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PRESENTACION

GONZALO CAPELLAN DE MIGUEL
Universidad de Cantabria
Director de la Coleccién

a opinién publica, en sus diversas manifestaciones, se fue

convirtiendo desde los afios finales del siglo XIX en uno de

los principales objetos de interés y estudio para muchos
académicos tanto en Europa como en Norte América. El gran
momento de eclosién de los escritos destinados a reflexionar
sobre el fenémeno de la opinién piblica desde una perspecti-
va cientifica coincidi6, por un lado, con la conformacién de las
ciencias sociales, y por otro, con el desarrollo de la denominada
sociedad de masas.

Cualquier intento presente —o futuro— de indagar en la
historia de la opinién publica debe necesariamente prestar una
especial atencién a los autores y los textos producidos en ese



periodo clave, pero que curiosamente permanece atin muy im-
perfectamente conocido. Especialmente, han sido merecedores
de poca atencion los escritos surgidos en ltalia, frente al protago-
nismo que han adquirido los debidos a autores franceses, ingle-
ses, alemanes o, desde comienzos del siglo XX, estadounidenses.

Es por esa razén que uno de los objetivos marcados den-
tro del proyecto de investigacién «Los momentos histéricos de
la opinién publica: de la revolucién francesa a la actualidad», ha
sido precisamente la recuperacion de una serie de fuentes histé-
ricas que sean de utilidad para un mejor conocimiento de la his-
toria de la opinién piblica en el mundo contemporédneo. Para
cumplir esa finalidad, desde el seminario de investigacion de
andlisis de los conceptos politicos y sociales (acOPos) del drea
de Historia contemporénea de la Universidad de Cantabria', ini-
ciamos una coleccién de publicaciones destinadas a editar en
lengua espaiola textos escasa o nulamente difundidos entre los
investigadores. El primer volumen se publicé en 2010 y fue una
traduccion del italiano de un breve texto de Libero Fracassetti
donde se planteaba un licido andlisis de la opinién piblica.

En este segundo volumen nos hemos planteado una empre-
sa mds ambiciosa, traduciendo de nuevo un texto italiano del
«Ochocientos», esta vez mucho mds extenso, perteneciente a
Livio Minguzzi. Probablemente el texto mds relevante sobre la

1 Para una informacién detallada sobre la actividad desarrollada, vid.
WWW.acopos.es



opinién publica producido en Italia a finales de siglo, ademas
de representar un pionero esfuerzo por establecer el papel de la
opinién publica como fuerza moral en el ordenamiento juridico-
politico de los Estados regidos por un gobierno constitucional.

Es justamente caracteristico de las aportaciones italianas al
estudio de la opinién publica, su aproximacién desde la pers-
pectiva de la teorfa constitucional —punto de vista que también
dominé en la Espafia de la época, donde las ciencias juridicas
sirvieron de fundamento a la teoria politica e incluso a los prime-
ros estudios sobre ciencias sociales—.

Para rescatar y contextualizar adecuadamente esa original
tradicién italiana de estudio juridico-politico de la opinién pu-
blica, hemos contado en esta ocasién con la valiosa contribucién
de Patrizia de Salvo, que realiza un riguroso estudio preliminar
a la obra de Minguzzi. Quiero agradecer a la autora su acepta-
ci6n para participar en este proyecto editorial, asi como la inves-
tigacion realizada para hacer posible que el presente volumen
aparezca acompafiado de un articulo que permite contextualizar
adecuadamente la obra de Minguzzi, asi como de ofrecer las cla-
ves de lectura y comprension del texto en el marco de la Italia
del Ochocientos.

Inestimable en esta empresa ha sido la rigurosa labor de
traduccion llevada a cabo por la Dra. Romina de Carli, a la que
debo una especial gratitud por su desinteresada colaboracion
académica que ha dado, como fruto, una espléndida version es-
pafiola del texto italiano original.



También a los miembros del equipo pluridisciplianr de in-
vestigacion, compuesto por investigadores de los dmbitos de la
Historiografia, la Filosoffa, la Sociologia y La Comunicacién de
las Universidades de Cantabria, Oviedo, La Rioja, Auténoma de
Barcelona, UNED y Complutense de Madrid, que con su trabajo
e impulso hacen posible el trabajo realizado desde nuestro Semi-
nario de Investigacién. Y finalmente, al Ministerio de Ciencia e
Innovacién del Gobierno de Espafia, que financia el proyecto de
investigacion y las actividades que han dado lugar a este libro®.

2 Plan Nacional i+d HAR2009-08461
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LA TEORIA DE LA OPINION PUBLICA EN EL
ESTADO CONSTITUCIONAL

PATRIZIA DE SALVO
Universita di Messina

INTRODUCCION

a unificacién italiana represent6 un importante estimulo

para el desarrollo de las investigaciones en el dmbito del

derecho constitucional. A pesar de eso, faltando una tra-
dicién capaz de homogeneizar los diferentes estudios, los prime-
ros pasos que se dieron hacia la unificacién doctrinal no dejaron
de ser especialmente dificiles. Mientras que en el planteamiento
general de estas doctrinas era evidente la influencia de la doc-
trina francesa, a la hora de tratar determinados argumentos, se
percibfa una mayor influencia de la doctrina anglosajona. In-
fluencias que, en ambos casos, se habian recibido de manera



acritica, sin verificar su coherencia con el sistema constitucional
italiano®. Atin con eso, no cabe duda de que, bajo el acicate del
clima politico de la época, los estudiosos de derecho piblico
acabaron por sentirse fuertemente comprometidos con la cons-
truccién de un derecho constitucional italiano®.

Sin embargo, seria solamente durante las tdltimas décadas
del Ochocientos cuando las ciencias europeas del derecho pu-
blico® sufrirfan un replanteamiento teérico y técnico que, sobre
todo en Alemania e Italia, conllevaria la adopcién del método
légico-juridico. Como subrayé Aldo Mazzacane

el paso decisivo se darfa en los dltimos veinte afios del siglo pasa-
do, cuando los juristas italianos de derecho piblico, al hacer suya
la corriente alemana de pensamiento orientada a la interpretacién

1 Véase al respecto M. Galizia, Profili storico comparativi della scienza
del diritto costituzionale, en Archivio Giuridico, 1963, CLXIV, sobre todo las
pp. 75-110, donde se trata del derecho publico italiano.

2 No es una casualidad que Carlo Alberto Giannini, con motivo del
centenario del Estatuto Albertino, subrayase «cuando se conseguié la uni-
dad, libres de cualquier preocupacién de orden ptblico, los juristas pudieron
empezar a hablar de los organos constitucionales del Reino con mayor liber-
tad y con la preocupacién politica de salvar la unidad y la libertad, que se
acababan de conseguir. Es decir, con el propésito de conservar y defender la
unidad que se habfa conquistado entre tantas dificultades». C.A. Giannini,
Gli studi di Diritto Costituzionale in Italia (1848-1948), en Rassegna di di-
ritto pubblico, 1V (1949), pp. 88-109, y sobre todo la p. 91.

3 Cfr. Galizia, Profili storico comparativi della scienza del diritio costi-
tuzionale, cit.



juridica de todas las relaciones estatales, a la construccién de una
imagen juridica tanto del Estado como del poder politico y de su
accion en la sociedad —una linea que [...] sin solucién de continui-
dad iba de Gerber a Laband, Jellinek y Kelsen—, metieron mano a
la fundacién cientifica del Estado unitario de derecho, del derecho
ptblico general y del derecho administrativo®.

Se consolidaba entonces una nueva generacién de juristas,
que llegaria a desempefiar la docencia universitaria en lo afios
ochenta: es decir, en aquella década decisiva durante la cual la
cultura universitaria italiana habia empezado a orientarse de-
finitivamente hacia la ciencia alemana. A diferencia de lo que
ocurrirfa mds tarde con Vittorio Emanuele Orlando y su escuela,
a estas alturas la mayor parte de los trabajos no era todavia el
resultado de unas elecciones metodolégicas maduras®.

En aquel final de siglo, junto a la corriente estrictamente
juridica se desplegaron también otras corrientes metodolégicas,
cuya complejidad resulta fundamental a la hora de trazar las coor-
denadas de la investigacién italiana en el dmbito del derecho
constitucional de aquel entonces. De hecho, aunque la escuela

4 I giuristi e la crisi dello stato liberale in Italia fra Otto e Novecento,
editado por A. Mazzacane, Napoli, Liguori, 1986, p. 20.

5 G. Cianferotti, Il pensiero di Vittorio Emanuele Orlando e la Gius-
pubblicistica italiana fra Ottocento e Novecento, Milano, Giuffre, 1980. En lo
que hace referencia a la fundacién del Archivio di diritto pubblico de Vittorio
Emanuele Orlando, véase P. De Salvo, La cultura delle riviste giuridiche sici-

liane dell’Ottocento, Milano, Giuffre, 2002, pp. 138-134; 303-325.



de Orlando se impuso con su determinado criterio metodolégico
para el estudio del derecho piblico, no habia coartado «la vita-
lidad de la investigacién en el d@mbito constitucional de finales
del Ochocientos, dirigida en su mayorfa por criterios histérico-
politicos»°. Junto a estas tendencias, la difusién del positivismo y
de las «ciencias nuevas» acarreaba el desarrollo también de una
orientacién sociolégica en el estudio del derecho constitucional.
Era en este contexto, que se habfa centrado en el desarrollo y
mejora de una forma de Estado cuya transformacién no habia al-
canzado todavia la separacion entre el orden juridico y el orden
politico, donde se crearfa, alrededor de Cesare Albicini (profesor
de derecho constitucional en la Universidad Regia de Bolonia),
el grupo de jovenes investigadores en derecho constitucional del
que formé parte el mismo Livio Minguzzi.

MINGUZZI ENTRE BOLONIA Y PAVIA

Minguzzi nacié en Albano Laziale el 9 de noviembre de 1858.
Tras cursar el bachillerato en Cesena, se matriculé en la facul-
tad de derecho de Roma donde se licenciaria el 9 de julio de
1881. Se trasladarfa luego a Bolonia, donde se especializé en
derecho publico bajo la direccién de Cesare Albicini.

6 M. Fioravanti, La scienza italiana di diritto pubblico del diciannove-
simo secolo: bilancio della ricerca storiografica, in Jus Commune, 1983, X, p.

211.



Por la presencia de Albicini’, Bolonia se habfa convertido de
hecho en el centro propulsor de nuevas teorfas constitucionales.
Gracias a la institucién de la «Escuela libre de Ciencias Poli-
ticas» en 1883 (fundacién que no habia estado desprovista de
dificultades) y, sobre todo, al curso de derecho constitucional im-
partido, por el mismo Albicini, con un enfoque histérico-politico
inspirado en «la eficaz experiencia determinada por la dificil
reorganizacién del Estado unitario», la universidad de Bolonia
se habfa impuesto como un ambiente muy favorable a la difusién
del nuevo método de investigacién en derecho piblico, y fuerte-
mente influenciado por las disciplinas histérico-politicas®. Era
la formacién de Albicini, jurista y politico a la vez, lo que habfa
determinado el criterio que habia que seguir en la investigacién
y en la docencia. Lo que explica también por qué

Albicini, junto a otros pocos, lograra inspirar en sus discipulos
el amor para la ciencia ... ampliando sus confines y dejando de
contenerla dentro de estrechos sistemas. Explica también, y sobre
todo, la marca (en buena medida, perfectamente italiana) que él
dej6 en su doctrina, fusionando estudios histéricos con estudios
politicos. Se habia dado cuenta de que recurrir a los antecedentes

7 Véase E. Piscitelli, Albicini Cesare, in Dizionario Biografico degli
ITtaliani, Roma, Istituto dell’Enciclopedia Italiana, 1961, vol. 11, p. 2-3.

8 M. S. Piretti, Cesare Albicini e la scuola bolognese di diritto costituzio-
nale: la «Rivista dv diritto pubblico» (1889-1893), en Quaderni Fiorentini:
per la storia del pensiero giuridico moderno, a. 1987, pp. 185-207, sobre todo
p- 197.



histéricos del derecho y de la politica, significaba sostener una
ciencia nacional, por lo que le habria gustado que a la Deutsche
Wissenschaft de los Alemanes y para los Alemanes, correspondiese
una ciencia italiana, de los Italianos y para los ltalianos ... y esto
por una razén intrinseca: porque las ciencias politicas habia que
adaptarlas completamente a las condiciones donde habfan crecido
y que les proporcionaban las materias primas de sus investigacio-
nes. Al respecto, sostenia que la ciencia politica y del derecho pu-
blico resultaba inestable sin un fundamento histérico, de la misma
manera que las instituciones politicas no podian ser duraderas sin

el respeto a las necesidades y tradiciones histéricas’.

Un planteamiento muy bien consolidado que se puede inferir
tanto de los programas de sus cursos como de sus lecciones, y que
no dejé de repercutirse también en la formacion de sus alumnos.

Después de la experiencia bolofiesa, en 1887, cuando toda-
via no tenia treinta afios, Minguzzi empezaba a dar clase en la
Universidad de Pavia como profesor extraordinario de derecho
constitucional. En esta época, la Facultad de Derecho de Pa-
via atrafa a jévenes investigadores de gran valia, quienes iban a
integrar un cuerpo docente casi exclusivamente constituido por
profesores de origen local o, como mucho, lombardos.

El traslado a la Facultad de Derecho de Pavia representé un
hito importante para la carrera académica de Minguzzi. Era en

9 L. Rossi, Cesare Albicini — Prolusione al Corso di Diritto Costituziona-

le nella Regia Universita di Bologna, Bologna, 1891, pp. 60-61.



aquella facultad donde, de hecho, se formaban no sélo la clase
juridica de Lombardia, sino también las élites politicas, econ6-
micas y culturales de la regién'.

En 1891 Minguzzi era confirmado catedrético por un tribu-
nal en el que habian participado Saverio Scolari, Luigi Palma,
Attilio Brunialti, Alessandro Malgarini e Vittorio Emanuele
Orlando: algunos entre los més destacados juristas italianos en
derecho publico. Aquel mismo afo empezaba a impartir también
el curso de Filosofia del derecho asi como el curso, de libre elec-
cién, sobre Historia de las constituciones.

Por la formacién recibida en la etapa bolofiesa, y a pesar de
su intenso calendario académico, en 1892 emprendia el camino
de la experiencia politica, participando en unas elecciones como
representante del Partido Democrético en contra de Gino Ven-
demini, abogado republicano que acabaria por obtener el mayor
niimero de votos'.

10 En cuanto a la Facultad de Derecho de Pavia, se pueden obtener
algunas breves informaciones en L. Musselli, La Facolta di Giurisprudenza di
Pavia nel primo secolo dell’Italia unita (1860-1960), en Annali di Storia delle
universita italiane, Bologna, Clueb, 2003, n. 7, pp. 205-226.

11 En Il Cittadino giornale della Domenica, se puede leer un entrefi-
lete dedicado a Minguzzi: «Amigos politicos y personales del profesor Livio
Minguzzi, le deseamos sinceramente el éxito en el colegio da Sant Arcan-
gelo. Livio Minguzzi es uno entre los mds jovenes profesores universitarios:
da clase de derecho constitucional en la universidad de Pavia, donde sus
compaiieros y alumnos le estiman y quieren mucho; su cultura cientifica y
literaria es muy profunda: en fin, tiene todo un conjunto de requisitos que



Tras aceptar el cargo de decano de la Facultad de Derecho
para el cuatrienio 1899-1903, interrumpia temporalmente su
actividad docente en la Universidad de Pavia para trasladar-
se a Roma, donde el Ministro de Educacién Publica —Nunzio
Nazi— le habia nombrado director de la Escuela diplomaético-
colonial, anexa a la Facultad juridica en la que impartia tam-
bién los cursos de Derecho piblico comparado y de Historia
constitucional'?.

justifican su brillante carrera, y que le pronostican otra ain més brillante en
el futuro. Por estos titulos, no se le puede acusar de inmodesto su deseo de
tomar parte en el cuerpo legislativo. Por la naturaleza de sus estudios, tiene
un derecho mayor que otros en hacerlo, y Sant Arcangelo ha hecho bien en
elegirlo como su propio candidato. De convicciones democraticas en el 4am-
bito institucional, Minguzzi serdh —en caso de ir a Montecitorio— uno de los
més fervientes y solicitos conmilitones de este joven Partido Democritico,
que va a jugar un papel preponderante en los destinos del pafs. Su adversario
es el abogado Gino Vendemini. Sin embargo, tanto porque sus ideas politicas
no se conforman en nada con las que profesamos lealmente, como porque no
nos parece que su labor legislativa haya respondido a las esperanzas que en
él habia depositado el cuerpo electoral, una vez mds manifestamos nuestro
deseo de éxito para Livio Minguzzi» (Il Cittadino giornale della Domenica,
Cesena, afio 1V, n. 44, 30 de octubre de 1892, p. 2).

12 En cuanto a las alusiones biogréficas, cfr. Annuario dell’Universita
di Pavia, Necrologio, 1918-1919, pp. 375-376 y E. Colombo, Minguzzi Livio,
in Dizionario Biografico degli Italiani, n. 74, 2010, pp. 631-633.



ENTRE ACADEMIA Y DOCTRINA: LA PRODUCCION CIENTIFICA DE
Livio MINGUZZI

Los estudios de Minguzzi abarcaron, sobre todo, cuestiones rela-
tivas a la interpretacién y al desarrollo del derecho en vigor. De
todos sus trabajos recordamos aqui Le innovazioni costituzionali
del 1889, Modificazioni alla legge politica fondamentale, Il Voto
obbligatorio, Giurisdizione sui ministri, Ripresentazione dei pro-
getti respinti, Eleggibilita femminile y Elezione presidenziale in
Francia®.

Su produccién cientifica traté también argumentos de ca-
rdcter més bien teérico, propios del debate doctrinal que por
aquel entonces se estaba llevando a cabo en Italia'. Se pueden
mencionar, como botén de muestra, la monografia Governo di
Gabinetto e governo presidenziale, que se publicé en Bolonia en
1886, La Teoria de la opinione pubblica nello stato costituzionale

13 L. Minguzzi, Le innovazioni costituzionali del 1889, Milano, 1891,
pp- 3-42; Modificazioni alla legge politica fondamentale, in Rendiconti Istituto
Lombardo, n. 33, 1900, pp. 994-1000; Id., Il Voto obbligatorio, en Rendiconti
Istituto Lombardo, n. 34, 1901, pp. 1284-1296; Id., Giurisdizione sut ministri,
en Rendiconiti Istituto Lombardo, n. 41, 1908, pp. 213-229; Id., Ripreseniazione
dei progetti respinti, en Rendiconti Istituto Lombardo, n. 41, 1908, pp. 851-867;
1d., Eleggibilita femminile, in Rendiconti Istituto Lombardo, n. 46, 1913, pp.
152-160; Id., Elezione presidenziale in Francia, en Rendiconti Istituto Lombar-
do, n. 46, 1913, pp. 208-221.

14 Por lo que, de manera especial, hace referencia al debate acerca de
las revistas juridicas de finales del Ochocientos, véase P. De Salvo, La cultu-
ra delle riviste giuridiche, cit., y la bibliografia que allf se cita.



de 1887 (una segunda edicién apareceria en 1893) y Del meto-
do negli studi politici, divulgada por la revista Archivio Giuri-
dico®. Més tarde, volviendo sobre un tema que a él le gustaba
mucho, en la Rivista di Diritto Pubblico (fundada por Albicini

en 1889) apareceria el ensayo Lopinione pubblica nel governo
costituzionale'.

El profundizar en las teméticas puramente tedricas, le lle-
v6 a participar en la redaccién de algunas revistas juridicas de
mayor renombre, como por ejemplo Rivista di Diritto Pubblico y
Archivio di diritto pubblico.

Alcune osservazioni sul concetto di sovranita se publicarian
precisamente en el Archivio de Orlando'®. Se trata de un trabajo

en el cual Minguzzi, tratando el tema de las relaciones entre el

15 L. Minguzzi, Governo di Gabinetto e il governo presidenziale, Bolog-
na, Zanichelli, 1886; Id., La Teoria della opinione pubblica nello stato costi-
tuzionale, Bologna, Zanichelli, 1887; Id., Del metodo negli studi politici, en
Archivio Giuridico, XXXIX (1887), pp. 188-210.

16 L. Minguzzi, L’'Opinione pubblica nel Governo Costituzionale (I-11), en
Rivista di Diritto Pubblico, 1(1889), pp. 31-73, 139-175.

17 Archivio di diritto pubblico, fue la revista a través de la cual los
juristas italianos de derecho publico se daban y hacfan reconocer. La fundé
Vittorio Emanuele Orlando en 1891, en Palermo, con el fin de crear un espa-
cio donde los estudioso de aquella disciplina pudieran reconocerse y sentirse
miembros de una tnica comunidad cientifica.

18 L. Minguzzi, Alcune osservazioni sul concetto di sovranita, en Archi-

vio di diritto pubblico, 11 (1892), pp. 5-47.



Estado y la Soberania, consideraba ésta «en el marco de un ané-
lisis ‘positivo’ y puntual del objeto politico-estatal»'”.

GENESIS Y DESARROLLO DEL ENSAYO SOBRE «LLA TEORIA DE LA
OPINION PUBLICA EN EL ESTADO CONSTITUCIONAL»

Una primera versién del ensayo La Teoria de la Opinién Publica
en el Estado constitucional, la habia publicado Livio Minguzzi
en 1887, en la editorial Zanichelli de Bolonia. La monografia le
habia capacitado para dar clase en la universidad. Tras entrar en
el comité de redaccion de la Ruwista di diritto pubblico, volveria
a publicar otra versién, sin muchas variaciones, en la primera

tirada anual de aquella revista®.

A comienzos de la década de los noventa, la situacién poli-
tico-institucional en Italia alcanzaba una complejidad tal que el
ya famoso constitucionalista se vefa en la obligacién de revisar
y republicar su anterior ensayo de 1887, probablemente con el

19 Para un andlisis critico de este ensayo, véase P. Costa, Lo stato im-
maginario: metafore e paradigmi nella cultura giuridica italiana fra Otio e
Novcento, Milano, Giuffre, 1986.

20 Si bien la Rivista di diritto pubblico —segin subraya Maria Serena
Piretti— naciera muy probablemente para divulgar los trabajos de la escuela
que se habfa creado, en la universidad de Bolonia, alrededor de Cesare Albi-
cini, pronto se habfa convertido en una importante referencia para todos los
juristas italianos que, a finales del siglo XIX, se ocupaban de derecho piblico.
M. S. Piretti, Cesare Albicini e la scuola bolognese, cit.



objetivo de proponer unas reflexiones sobre la crisis institucio-
nal. Esta vez, el ensayo se publicaba por la editorial .. Roux e C.

El problema relativo a la naturaleza y a la funcién de la opi-
nién publica se habia convertido en el perno del debate teérico
de unos afios en los que se estaba modificando, de hecho, la
propia idea de opinién piblica a causa de la progresiva partici-
pacién en ella de capas sociales cada vez mds amplias®'.

Como destaca Luigi Lacche, cuando hace referencia a un
debate en el que participaron los mds importantes estudiosos
italianos de derecho piblico (de Carlo Francesco Gabba a Scipio
Sighele, de Saverio Scolari a Luigi Palma y Attilio Brunialti),

la bisqueda de una opinién piblica general —estable y nacio-
nal— sobre hechos o personas que estdn de alguna manera re-
lacionados con un interés publico se convierte, al fin y al cabo,
en el principal terreno de encuentro. [...] Se trate de la concien-
cia popular o de la conciencia nacional, el resultado no cambia
mucho®.

21 Al debate sobre la opinién publica se le dedicé todo el nimero de
Giornale di Storia costituzionale, n. 6/l semestre, 2003. Se aconseja consultar,
sobre todo, L. Lacche, Per una teoria costituzionale dell’opinione pubblica. Il
dibattito italiano, pp. 273-290 y M. Stronati, L'originalita dell’informazione
politica italiana: pubblicita parlamentare e opinione pubblica nel XIX secolo,
pp- 315-331.

22 L. Lacche, Per una teoria, cit., p. 282.



Por su parte Giuseppe Civile, considera que

junto a la élite burguesa, vinculada a la herencia de la edad cl4-
sica, el piblico culto y pensante de Habermas, existen amplias
capas de pequefia burguesia, las «clases de frontera», cuya opi-
nién —como se sabe— adquiere un valor estratégico, asi como
otras capas igual de amplias de clases populares, clases rurales y
ntcleos de proletariado urbano que, incluso sin quererlo, se ven

cada vez m4s implicadas en la vida puablica®.

Ademés de la expansion creciente de lo que se consideraba
ser el publico, es decir, el conjunto de personas que elaboran y
comparten una opinioén, hay que tener en cuenta también que fue
aumentando el nimero de temas que empezaron a tener cierto
cardcter de «publicidad». Si la conciencia colectiva acerca de
la cuestion social y la identidad nacional representaron los dos
pernos de aquella ampliacién, no menos importantes fueron sin
embargo otros temas. Como, por ejemplo, la cuestion fiscal, el
debate religioso, la incégnita acerca de la instruccién puiblica
o el problema de la participacion politica y el de la ciudadanta.
Eran en estos tltimos argumentos que se habian fijado especial-

mente los juristas italianos de derecho publico.

23 G. Civile, Per una storia sociale dell’opinione pubblica: osservazioni
a proposito della tarda eta liberale, en Quaderni Storici, n.s., 104, a. XXXV,
n. 2, 2000, p. 474.



Si Saverio Scolari, por ejemplo, defini6 la opinién publica
«como fuerza politica, indiferente por ende a lo verdadero o lo
falso, al bien o al mal»**; diverso fue el punto de partida y el in-
terés que Minguzzi manifestaria en la introduccién de su ensayo:

Como estoy firmemente convencido de que la opinién piblica es
un rasgo caracterfstico del Estado constitucional (Estado, cuya
idea no se ha desarrollado todavia en toda su integridad), me ha
parecido oportuno estudiar con una atencién particular el tema de
la opinién piblica®.

Al inspirarse en los escritos de Sismondi y Romagnosi, que
desde su punto de vista merecifan «una mencion especial [...] por
haber sido los primeros en destacar la importancia»*®, Minguzzi
examinaba rdpidamente la atencién con la que se habia tratado
el argumento vy, haciendo suyas las palabras de Saverio Scolari,
confirmaba que «nunca se habia llevado a cabo un anélisis ade-
cuado, capaz de garantizar a la opinién piblica un lugar y una
funcién propios»*.

Desde comienzos de la década de los ochenta, sin embargo,
la cuestién habia suscitado el interés de juristas de cierto nivel,

24 L. Lacche, Per una teoria, cit., p. 282.

25 L. Minguzzi, La teoria della opinione pubblica nello stato costituzio-
nale, Torino-Roma, 1893, p. 5.

26 lvi.

27 S. Scolari, Istituzioni di Scienza politica, Pisa, Citi, 1871.



como Carlo Francesco Gabba quien en una conferencia sobre
Lorigine e lautorita della pubblica opinione, habia profundiza-
do en su contenido relaciondndola con la opinién individual®; o
como Francesco von Holtzendorff que habia examinado detalla-
damente las diversas épocas histéricas (la antigiiedad, la edad
media y los tiempos modernos), analizando las caracteristicas y

los contenidos de la opinién publica para relacionarlos finalmen-

te con la libertad de prensa®.

A juicio de Minguzzi, estos estudios no iban mds alld de las
ciencias sociales. Razén por la cual él se proponia investigar
la opinién publica desde el punto de vista del contexto politi-
co-institucional. Al tener como referencia el derecho constitu-
cional, examinaria la conciencia popular «vinculdndola a los
principios racionales de aquel derecho, definiendo las relaciones

28 En su intento de definir la opinién publica, Gabba escribia «Em-
pleada algunas veces como testigo presencial, otras como juez o también
como maestra de verdades, la opinién piblica es una autoridad de la que
nadie puede definir facilmente su verdadera competencia [...]. Todos la in-
vocan, pero muy pocos son las que conocen los indicios y las caracteristicas a
través de los cuales es posible reconocerla con toda seguridad», C. F. Gabba,
Dell’origine e dell’autorita della pubblica opinione, en Intorno ad alcuni pin
generali problemi della Scienza sociale. Conferenze, 2* serie, Firenze, G. Pe-
llas, 1881, p. 25. La conferencia fue traducida y publicada recientemente en
el volumen editado por G. Capellan de Miguel, C. F. Gabba, La ciencia social.
Ensayos sobre algunos problemas generales de la ciencia social, Santander,
Ediciones de la Universidad de Cantabria, 2008, pp. 81-106.

29 F. (von) Holtzendorff, Wesen und Werth der Offentlichen Meinung,
Miinchen, M. Rieger Universitats — Buchhandlung, 1880.



que existian y debian existir entre la opinién publica y el go-
bierno constitucional y, finalmente, formulando una doctrina al
respecto»®’.

Al tratar la cuestion de la opinién piblica®, cuestionaria y
criticarfa, aunque fuese de manera indirecta, la evolucién auto-
ritaria del sistema constitucional del Reino, asi como el excesi-
vo formalismo de la jurisprudencia italiana relativa al derecho
publico.

LA CRITICA AL SISTEMA A TRAVES DEL ESTUDIO DE LA OPINION
PUBLICA

Minguzzi —como se ha recordado anteriormente— volvia a
proponer a la comunidad cientifica su trabajo sobre la opinién
publica en una fase especialmente compleja de la situacién politi-
co-institucional de Italia. Se puede suponer que su objetivo fuese
el de llamar la atencién de los juristas de derecho piblico, cuyo
formalismo juridico les habia alejado de los verdaderos y reales
problemas del Reino, sobre una reinterpretacion mds pragmati-
ca y funcional del Estado y de la Constitucién. Si bien de ma-
nera larvada, Minguzzi criticaba las ciencias juridicas porque,

30 L. Minguzzi, La teoria, cit., p. 7.

31 Acerca de las primeras manifestaciones de una opinién piblica en
Italia, véase V. Castronovo (ed.), La nascita dell’opinione pubblica in Iltalia.
La stampa nella Torino del Risorgimento e capitale d’lialia (1848-1864),
Roma-Bari, Editori Laterza, 2004.



influidas por los juristas alemanes, eran incapaces de sugerir so-
luciones pragmaticas viables, asi como elaborar alternativas que
devolviesen funcionalidad al sistema hasta reconducirlo a actuar
segin los principios fundamentales del constitucionalismo libe-
ral. La huida hacia la abstraccién de los estudios de derecho
publico, la falta de un an4lisis serio sobre la solidez del sistema
electoral y su repercusién en la composicién y recambio de la
clase politica y, por lo tanto, sobre la efectiva representatividad
de la Céamara de los Diputados, llevarian a Minguzzi a exaltar
el papel jugado por Cavour en el dmbito del recién nacido siste-
ma constitucional del Reino de Cerdefia. Una interpretacion del
papel del presidente del gobierno, tal como lo jugé el estadista
piamontés, que —para Minguzzi— no tenia nada que ver con
las aspiraciones de Francesco Crispi

a convertirse, de manera casi carismaética, en el jefe de toda la
nacién, interpretando sus ideales y su destino, siguiendo la estela
de aquella visién unitaria que derivaba de la pasién del Risorgi-
mento, y la realidad de su gobierno, obligado a basarse en aquella
componente conservadora y clasista que, brotando, de manera
casl natural, de la base burguesa, lo manifestaba y lo condicio-
naba cerrdndolo a las clases subalternas porque todavia no eran

id6neas para participar efectivamente en la vida del Estado®.

32 C. Ghisalberti, Storia costituzionale d’Italia 1848/1994., Roma-Bari,
Editori Laterza, 2* ed., 2002, p. 206.



Para estructurar su tesis, pues, Minguzzi se inspiraria en el
ejemplo politico de Cavour: uno de los més grandes estadistas de
la época, desde su punto de vista. Su objetivo, al respecto, era el
de demostrar la preocupacion del politico piamontés por conser-
var la relacién entre representantes y representados. Esta vincu-
lacién era lo que confirmaba, de hecho, la indole liberal de su
conducta, lo que hacia participar al pafs en las decisiones de un
Ejecutivo, expresién de la mayoria parlamentaria, y lo que pare-
cfa faltarles a los Gobiernos de Crispi de finales del Ochocientos.

En efecto, desde su primer Gobierno, Crispi se habia apo-
yado en la Corona y en las prerrogativas regias para obviar la
oposicién que la Cdmara podia presentar a su politica, puesto
que consideraba estar investido de la misién de dirigir la nacién

sin la mediacién de las instituciones representativas®.

Esta serfa la razén por la que Minguzzi sostendria con fuer-
za, desde 1887 (afio de la primera edicién de su ensayo), la ne-
cesidad de reconocer la «conciencia piiblica» como el «objetivo

33 La historiografia italiana que ha tratado la figura de Crispi es amplia,
y contradictorios los juicios que en ella se han formulado acerca del papel
jugado por él en la politica italiana del siglo XIX. Una resefia historiogréfica
sobre la época de Crispi la ofrece G. Tricoli, Francesco Crispi nella storio-
grafia italiana, en G. Tricoli (ed.) Studi in memoria di Gaetano Falzone, Pa-
lermo, Istituto per la storia del Risorgimento, 1993, pp. 515-586; U. Levra,
Eta crispina e crisi di fine secolo, en N. Tranfaglia, F. Levi, U. Levra (ed.), I
mondo contemporaneo. Storia d’ltalia, vol. 1, Firenze, La Nuova ltalia, 1978,

pp. 302-339.



mds importante al que el Estado tiene que dirigir su atencién»,
y la asamblea parlamentaria —a la que Cavour recurrié en el
desarrollo de su accién politica— como «la institucién mads
importante para la educacién nacional»*'. El Parlamento se
presentaba como el lugar donde —desde el punto de vista de
Minguzzi— los principios del Estatuto Albertino se armoniza-
ban con el espiritu piblico, el lugar donde se llevaba a cabo la
educacién politica del pafs:

...es allf donde se tratan publicamente las mds grandes cuestio-
nes que afectan a los intereses de la nacién; alli es donde se de-
sarrollan todas las argumentaciones acerca de las diferentes tesis.
Estas discusiones representan un vehiculo para la instruccién po-
pular, y quién sabe cudntos conocimientos pasan de la clase culta
y docta a la inteligencia popular a través de este medio®.

El ministro Cavour era, para el constitucionalista de Pavia,
el arquetipo del orador parlamentario, porque lograba persuadir
a su auditorio con argumentaciones y demostraciones racionales.
Para él, la opinién publica era una «fuerza psiquica» que no se
podia «someter de manera coactiva» sino solamente a través del
«raciocinio y la persuasién». De hecho, Cavour demostraba tener
una fe vivisima en la fuerza moral de la opinién que —a su en-
tender— tenia la capacidad de determinar los acontecimientos

34 Minguzzi, La teoria, cit., p. 77.
35 Minguzzi, La teoria, cit., pp. 77-78.



humanos y politicos, de la misma manera que el pensamiento
tenfa la de determinar la accién®®.

Control y consenso representarfan dos puntos estratégicos.
Para la accién del gobierno constitucional, la opinién piblica era
la fuerza legitima del gobierno libre: la que asentia o disentia
antes de que el propio Estado empezara a realizar su proyecto.
Razén por la cual, todo proyecto politico necesitaba la aproba-
ci6n del espiritu publico:

En los gobiernos libres lo que es contrario a la conciencia pu-
blica, no es legitimo; por lo que las grandes acciones politicas
antes de ponerse en practica tienen que realizarse primero en la
conciencia publica®.

La fuerza de Cavour residia, entonces, en su capacidad para
«dar cabida a sus conceptos en la opinién piblica y luego servir-
se de esta fuerza irresistible para convertirlos en hechos necesa-
rios e inevitables»*.

No fue casual que, con motivo de las elecciones de 1853, el
cuerpo electoral demostrara que el pais compartia el «connubio»
y la puesta en marcha de las reformas liberales en el Reino de
Cerdefia, a pesar de que la oposicién en la Cdmara y en el Sena-
do los contrariasen. Lo que acabarfa garantizando un importante

36 Minguzzi, La teoria, cit., p. 71.
37 Minguzzi, La teoria, cit., p. 72.
38 Minguzzi, La teoria, cit., pp. 75-76.



éxito al Gobierno, ademds de legitimar la conducta del mismo
Cavour™.

La actividad realizada por la asamblea parlamentaria era
s6lo una de las formas a través de las cuales se podia concretar
el espiritu publico. Actividad que, por otro lado, podia ser refor-
zada o, incluso, limitada por otros «medios» en manos de la opi-
nién. Al respecto, la prensa representaba més bien una fuerza de
la sociedad que del propio gobierno: «El Parlamento y la prensa
son entonces los dos grandes é6rganos de la opinién publica»®.

Un régimen monérquico-representativo, tal y como lo habia
establecido el Estatuto Albertino, no podia para Minguzzi «vivir
sin el concurso de la opinién», es decir, sin «el apoyo constante
de la opinién publica». El gobierno representativo era el tdnico
donde la voluntad de la nacién tenia el derecho a sostener y go-
bernar el Estado.

Aunque reconociera que las elecciones eran el instrumen-
to por medio del cual los ciudadanos expresaban su voluntad,

39 A este propésito, me parece oportuno subrayar que, al margen de
que Minguzzi hable indistintamente de opinién publica, conciencia popular
o de espiritu publico, la participacién en la vida politica en el Reino de Cer-
defia, durante la época de Cavour, estaba regulada por la ley electoral Balbo.
Perno de esta ley era el sistema uninominal a doble turno y un sufragio es-
trictamente censitario. Cfr. Ghisalberti, Storia costituzionale, cit., ad vocem;
V. Calabro, Breve storia dei sistemi elettorali in Italia, en Donne, politica e
istituzioni, M. A. Cocchiara (ed.), Roma, Aracne editrice, 2009, pp. 285-301.

40 Minguzzi, La teoria, cit., p. 80.



no descartaba que la voluntad nacional pudiera acreditarse
también de otra manera. Esta era la razén por la que el Estado
constitucional tenfa que estar constantemente en armonia con
el consenso publico, tanto que su accién cobraba legitimidad y
racionalidad s6lo cuando correspondia, en sus principios, a la
voluntad de la nacién.

En razén de esta afirmacién, Minguzzi acabaria sosteniendo
que

si la nacién considera que la opinién publica es un 6rgano per-
manente, se deriva que la nacién debe ser un elemento intrinseco
del Estado constitucional, y que éste actda dentro sus propios
confines naturales cuando estd en armonfa con la opinién publica.
Objetivamente éstas son las relaciones que deben existir entre el
Estado constitucional y la opinién piblica*.

De todo esto deducirfa que el Estado constitucional, fund4n-
dose en la voluntad de los ciudadanos, no podia actuar en sen-
tido contrario a la opinién ptblica. De hacerlo, se encontraria
en una posicién de inferioridad tanto en el 4mbito de la politica
exterior (porque, de esa manera, no podia demostrar a los demés
Estados la fuerza y la autoridad que sélo se podian derivar de la
adhesion de la nacién), como en el d&mbito de la politica interior
(porque allf su actuacién se ralentizaria en medio de miles de

41 Minguzzi, La teoria, cit., p. 56.



dificultades, por tener que ajustar cuentas con un sentimiento
nacional contrario y recalcitrante a sus politicas).

La critica, que entre lineas se puede leer en el ensayo de
Minguzzi, se dirigia implicitamente contra la politica de Cris-
pi que, subestimando el régimen representativo y despreciando
visiblemente las asambleas legislativas, estaba poniendo distan-
cias entre el gobierno y la opinién publica.

La caida del primer Gobierno de Giolitti (1892-1893) daba
paso a un nuevo Gobierno de Crispi, conservador y reaccionario,
que, incapaz de entender el alcance de las protestas populares,
provocaria la primera crisis del Estado liberal.

En este contexto, Minguzzi veia claramente que, al margen
de sus garantias aparentes y de su marco de libertades, era posi-
ble desvirtuar facilmente la esencia del régimen constitucional.

De cara a aquella primera crisis, Minguzzi deseaba entonces
que «el Gobierno procediera en total acuerdo con la opinién pu-
blica». Un entendimiento que hacia mds fécil

comprender cudl era la potencia de la que podia disponer para
conseguir sus objetivos. La ejecucién de las leyes, funcién dificil
para cada Estado, se llevaria a cabo de manera m4s expedita y
més eficaz'.

42 Minguzzi, La teoria, cit., pp. 57-58. Al respecto, Gian Domenico Romag-
nosi escribfa: «el ciudadano, incluso sin saberlo, desea lo que la ley prescribe
cuando, corriendo hacia donde lo empuja su voluntad, él se dirige donde las leyes
le llaman; entonces, dependiente porque esta satisfecho y libre porque secunda



Conclufa que la forma constitucional era, entre las demés for-
mas de Estado, la que menos podfa vivir sin el consenso popular.

Tras definir las coordenadas de la cuestion, Minguzzi anali-
zaba de qué manera se podia llegar al mencionado entendimien-
to. Por todo lo dicho anteriormente, resultaba obvio que, adn
admitiendo que el Estado desconociera el valor de la opinién
publica sin que esto implicara contradecir su propia naturaleza,
él mismo no podia someterse a ella de manera servil renuncian-
do a sus propios proyectos.

La armonia entre los dos elementos no resultaba, pues, de
la «subordinacién» del Estado a la opinién ptblica o viceversa.
Por eso, Minguzzi verfa en la «persuasién» —una de las princi-
pales obligaciones que el Estado debia cumplir— un momento
catalizador.

Era el mismo gobierno constitucional que, como forma de go-
bierno, se inclinaba hacia un discurso persuasivo: «gobernantes
y oposicién» tienen que «explicar sus propias ideas, ganarse la
opinién publica, llevar la razén a su lado. Por medio de la disua-
sién parlamentaria, hacer que tanto las razones del Gobierno lle-
guen a sus adversarios como las de la Oposicién al Gobierno»?*3.

su voluntad, acopla la mayor sujecién a la mayor libertad. Es entonces cuando
el ciudadano se vuelve naturalmente virtuoso, amante de la patria, estimador
exacto de lo que, tanto en lo ptblico como en lo privado, es un bien o un mal»,
G.D. Romagnosi, Scienza delle Costituziont, Firenze, L.e Monnier, 1850, p. 112.

43 L. Palma, Corso di diritto costituzionale, Firenze, Pellas, 1877-1880,
p. 16.



La accion del gobierno consistia, antes que nada, en observar

detenidamente los elementos que en aquel momento formaban
la conciencia publica, distinguiendo los que podian favorecer la
accién que se querfa realizar de los que la podfan contrariar; v,
luego, reunir de manera oportuna los primeros para aumentar su
influencia formando un nicleo preponderante, y restar peso a los
segundos o, cuando menos, procurar transformarlos*.

Conforme a estas afirmaciones, queda claro que si el Estado
constitucional se limitaba a ocuparse de los asuntos internos del
pais por medio de una intervencién administrativa y policial, en
teoria podia prescindir de las indicaciones proporcionadas por el
juicio de la opinién piblica. Si, al contrario,

empieza a cambiar su organizacién o, a llevar a cabo unas re-
formas que impliquen cambios profundos y que contradigan la
tradicién pasada, antes que nada tiene que preparar de manera
sabia y educar la conciencia publica, porque sin eso a su proyecto
le faltarfa legitimidad y viabilidad".

Es gracias al consenso popular, que constituirfa la trama
sobre la cual el Estado constitucional realiza su accién politica
cotidiana y continua, como se pueden conseguir los mds altos
objetivos que un Estado puede proponerse.

44 Minguzzi, La teoria, cit., pp. 67-68.
45 Minguzzi, La teoria, cit., p. 88.



Por eso estd presente en cada una de las fases de su accién, en-

vuelve, abraza, inviste completamente el régimen constitucional;

no hay parte o accién suya en la que este elemento no participe.

La accién diaria de la opinién piblica es precisamente el cardcter

més destacado de esta forma de gobierno™.

La conciencia de la nacién expresaba su médxima influencia
sobre todo en determinados momentos de la vida pidblica, como
pueden ser, por ejemplo, las crisis parlamentarias.

Por lo tanto, el principio constitucional segin el cual el Pri-
mer ministro tenfa el derecho de permanecer en su cargo por
todo el tiempo que la mayoria parlamentaria lo sostuviese, se
fundaba en la presuncién de que la armonia entre el ejecutivo y
el legislativo reflejaba el consenso del pais*.

Desde que esta armonia empezaba a debilitarse, se podia
modificar la composicién del Gobierno para que tuviese el apoyo
de una mayorfa parlamentaria mds amplia, o se podia incluso
llegar a la disolucién de las Cortes cuando, por razones parla-
mentarias, la mayorfa se habia alterado y consecuentemente no
reflejaba la opinién del pafs. En este segundo caso se daba paso
a la intervencion legal de la opinién publica llamada a poner
fin a las luchas entre los poderes constitucionales, ejerciendo su
legitimo poder»*®.

46 Minguzzi, La teoria, cit., p. 90.
47 Minguzzi, La teoria, cit., p. 91.
48 Minguzzi, La teoria, cit., p. 92.



Participando de esta manera en las polémicas que estaban
animando a los juristas italianos de derecho puiblico®, Minguzzi
individualizaba en el Jefe del Estado la persona que tenfa el
poder de interpretar la opinién publica, convirtiéndose en un
elemento determinante en las relaciones entre el gobierno y el

consenso nacional.

Cuando la conciencia publica disentfa profundamente y no
se limitaba a expresar ideas, sino que se imponia «poderosa y
materialmente por encima de las condiciones legales del acuerdo
entre los poderes», entonces el Jefe del Estado tenfa el derecho
de tomar en sus manos las riendas de la situacién, para restable-
cer la «recta armonfa» con la nacién. La revocacién de los minis-
tros, la abrogacién de leyes criticadas por el pais y la disolucién
de las Cortes, eran las acciones que el Monarca podia llevar a
cabo en virtud de sus poderes. No en balde Minguzzi trafa a
colacion el ejemplo de los Jefes de Gobierno (Cavour, Guizot) y
de los soberanos (Luigi Filippo, Leopoldo 1) que se habian des-

49 Durante la dltima década del siglo XIX, los investigadores italianos
especializados en derecho piblico estaban buscando soluciones politicas
ajenas, incluso, al planteamiento del Estatuto Albertino, como la que propu-
so Ruggero Bonghi. A saber: crear un nuevo érgano constitucional, inspirado
en el modelo inglés del Privy Council, capaz de asegurar a la monarquia
su superioridad y de garantizarle una estabilidad sustancial ejerciendo una
especie de tutela politica desde arriba. Cfr. L'Ufficio del principe in uno Stato
libero, (1893), en G. Gentile (ed.), Programmi politici e partiti, Verona, A.
Mondadori, 1933, p. 518.



tacado por su verdadera o presunta capacidad de interpretar y
orientar la opinién publica™.

Todas estas consideraciones eran, probablemente, sintoma
de una linea de pensamiento que, unos afios més tarde, Sidney
Sonnino patrocinarfa en su Torniamo allo Statuto, pero exage-

rando su contenido’,

una radical inversién de tendencia, que desde el Cuarenta y ocho
habfa dejado a la Corona una funcién més formal que sustancial,
reconociendo al contrario al Parlamento y a la Cdmara electiva,
sobre todo, la funcién efectiva de interpretar y representar la vo-
luntad popular. Lo que habia definido la naturaleza parlamentaria
del régimen.

Si recurrir a la opinién publica en los enfrentamientos entre el
legislativo y el ejecutivo parecia natural y obvio, lo mismo adquiria
una importancia mayor cuando se daba un acuerdo perfecto entre
los poderes del Estado. En el ejercicio de sus funciones cotidia-
nas, el Gobierno no podia prescindir del papel desarrollado por la
opinién publica por poseer una fuerza que no podia ser ni subes-
timada ni descuidada. El poder politico tenia entonces la obliga-
cién de demostrar constantemente las razones de sus decisiones,
ademds de convencer a la opinién publica acerca de la bondad

50 Minguzzi, La teoria, cit., pp. 93-96.
51 S. Sonnino, Torniamo allo Statuto, Roma, Forzani, 1897.
52 Ghisalberti, Storia costituzionale, cit., p. 248.



de su accién politica. Para hacer eso, la primera obligacién del
Gobierno constitucional era la de presentar su propio programa
politico, expresando los principios fundamentales de la accién que
queria llevar a cabo, las ideas que orientarfan su gobierno, los ob-
jetivos que se proponia alcanzar, las decisiones que irfa a tomar.
Al hacer publico su programa, el Gobierno cumplia sumamente su
obligacién de cuidar a la opinién publica, porque de esta manera
la autoridad demostraba buscar todos los recursos para mantener-
se en contacto con aquélla y para merecer asf su aprobacién.

En su accién cotidiana el Estado tenia que identificarse has-
ta tal punto con la opinién publica que «su accién debia dar la
impresién de brotar de la misma conciencia nacional»*.

A la hora de tener la opinién piblica en su médxima conside-
racién asf como de orientarla, Minguzzi sostenia que el Estado
podia fijarse tres objetivos: estudiarla para conocer los cambios
y las nuevas tendencias; ceder algunas veces secundando al-
guna peticién suya; mantenerla siempre activa y al tanto de las
decisiones que se habian tomado. Para alcanzar este tltimo ob-
jetivo, el Estado disponfa de unos medios propios del derecho
parlamentario (las interpelaciones, los ruegos y las comunica-
ciones), cuya funcién era «informar no sélo a los poderes consti-
tucionales, sino también al pais de lo que se habia realizado y de
lo que se iba a realizar»>*.

53 Minguzzi, La teoria, cit., p. 102.
54  Minguzzi, La teoria, cit., p. 102. Con el propésito de reorganizar y



Era aqui donde introducia el problema politico relativo a
la publicidad de los asuntos estatales: cuestion muy debatida y
controvertida en el seno del sistema constitucional.

Para Minguzzi era preciso distinguir entre la publicidad re-
lativa a los asuntos de politica interior y la relativa a los asuntos
de politica exterior. En lo que concierne la politica interior, las
quejas acerca de su publicidad eran menos intensas y ain més
o menos justificadas: si por un lado no dejaba de ser obvio que a
los ministros les podian parecer molestas las interferencias del
Parlamento, porque de esta manera debian dar constantemente
cuentas de sus decisiones, por el otro no cabia duda de que todo
esto no implicaba algtin perjuicio para el Estado.

fortalecer la administracién central del Estado, Crispi habia instituido, por
medio del Decreto Regio de 4 de septiembre de 1887, la secretarfa de la
presidencia del consejo, cuya principal funcién era la de mantener al dia y
de informar «cotidianamente al presidente de las manifestaciones y de los
deseos de la opinién piblica, con respecto a las medidas adoptadas por el
Gobierno, tal y como se podian derivar de los informes de las reuniones,
publicas y privadas, asf como de la prensa politica, nacional o extranjera».
Cir. Regio Decreto che istituisce presso la presidenza del consiglio un ufficio di
segreteria e ne approva il relativo regolamento, 4 settembre 1887, publicado
en la Gazzetta Ufficiale del Regno de 21 de septiembre de 1887, n. 222, en
Raccolta Ufficiale delle Leggi e dei Decreti del Regno d’ltalia, pp. 3378-3381.
Acerca de la presidencia del consejo, véase E. Rotelli, La presidenza del
Consiglio dei ministri. Il problema del coordinamento dell’amministrazione
centrale in ltalia (1848-1948), Milano, Giuffre, 1972, pp. 167 ss; P. Carucci,
La presidenza del Consiglio dei ministri, en Archivio Isap, ns, n. 6, Le riforme
crispine, vol. I, Amministrazione statale, Milano, Giuffre, 1990, pp. 15-79.



Otra cosa era hacer publicos los asuntos de politica exterior,
porque en este caso se trataban intenciones, acciones e intereses
de otros Estados.

En el gobierno constitucional de Italia todavia existia la ten-
dencia a evitar cualquier publicidad de la politica exterior. Min-
guzzi contrastaba esta tendencia con el ejemplo del pueblo inglés
que «no huye del discutir en el Parlamento la politica exterior,
sino que la trata con una franqueza tal que suscita cierto temor
en los pueblos de la Europa continental, hasta convertirlo en un
argumento de debate cotidiano»>.

Quedaba claro que las discusiones de politica exterior no
eran argumentos que habia que evitar, sino el medio mds auto-
rizado del que disponfa el Parlamento para influir en la opinién
publica. Y puesto que los ciudadanos tenfan el derecho a no que-
darse a oscuras con respecto a los intereses que podian resultar
vitales, Minguzzi sugerfa «sustituir el excesivo miedo con una
mayor franqueza en las discusiones»™°.

Otro elemento clave, propio del Gobierno constitucional,
era la funcién de los partidos politicos con respecto a la opinién
publica.

Desde un punto de vista teérico, la existencia de los partidos
politicos implicaba que el gobierno parlamentario no fuera sélo
el resultado de agrupaciones efimeras sino la combinacién de

55 Minguzzi, La teoria, cit., p. 106.
56 Minguzzi, La teoria, cit., p. 107.



fuerzas, sélidamente constituidas, cuya accién determinaba el
funcionamiento del sistema.

Una de las primeras obligaciones de un partido era la de
elaborar y divulgar su programa e, igual que los Gobiernos, de-
bian conformarse de manera coherente a los principios en los
que habfan declarado inspirar su accién. Una obligacién que in-
cumbia tanto al partido que pertenecia a la mayoria, como al de
la oposicién. Justo en este punto Minguzzi subrayaba el papel
y la funcién de la oposicién, explicando que, en los gobiernos
constitucionales, debia organizarse de la misma forma que la
mayorfa. Es decir, alineada segtin un programa claro y definido,
bajo la direccién de un jefe y de una disciplina rigurosa. Es
mds, Minguzzi era de la opinién de que la funcién del jefe de la
oposicion fuese casi equivalente a la del Jefe de Gobierno. Como
es obvio pensar, era hacia la opinién piblica que los partidos de
la oposicién tenfan que mirar, puesto que la primera condicién
para que se modificaran los equilibrios parlamentarios derivaba
del cambio de orientacién de aquélla.

La norma constitucional establecia que los partidos de la
minorfa fundasen sus victorias no en «mezclas» parlamentarias,
sino en los cambios de orientacién de la opinién piblica. De
estas aclaraciones se deriva claramente que en los gobiernos
constitucionales los partidos reconocian necesariamente que la
opinién publica era la fuente de su poder y que tenfan necesa-
riamente que coordinar su accién con ella. De esta forma, Min-
guzzi criticaba implicitamente la degeneracién «transformista»
a la que habia llegado la vida politica a causa del clientelismo



de los partidos politicos. Degeneracién que les impedia actuar
como portavoces de las peticiones de la sociedad, puesto que de
aquella manera representaban exclusivamente sus intereses.

Tras examinar los principios concernientes a la opinién pi-
blica en el Estado representativo y su aplicacién, Minguzzi termi-
naba mirando brevemente el ejemplo de Inglaterra —modélico,
desde su punto de vista, por desarrollar en el maximo grado la
doctrina explicada— y de los Estados Unidos de América por-
que, también alli, la opinién piblica ejercia una gran influencia.
A través de estos ejemplos, que asumia como una autoridad in-
contestable en el arte de gobernar en libertad, Minguzzi demos-
traba el valor que habia que reconocerle a la opinién publica en
el Estado constitucional. Actualizando su teorfa, afirmaba que:

... los italianos pueden sentirse orgullosos, porque todo esto co-
rrobora las ideas profesadas por el Conde de Cavour: el hombre
del que se ha dicho que no hubo tal vez otro, entre los pueblos de
estirpe latina, con un concepto tan amplio y un respeto tan autén-
tico y profundo de la libertad™.

Por tltimo, mediante un razonamiento a contrario, intenta-
ba demostrar que el hecho de no poder definir juridicamente
la opini6én piblica no era un argumento vélido para negar que
se tratara de un elemento constitucional. Sostenia que asignar
un cardcter y un valor juridico al Estado constitucional era una

57 Minguzzi, La teoria, cit., p. 133.



tendencia «que nos habia llegado desde Alemania, donde de-
sarrollaba una funcién, en cierta medida, de oposicién y resis-
tencia a las ideas democraticas»*®, y que, de alguna manera,
permitia limitar la excesiva indeterminacién de los principios
del gobierno constitucional, asi como la ilimitada intervencién
de los partidos mayoritarios. A pesar de eso, confirmaba que era
un error pensar que todos los principios del gobierno constitucio-
nal, incluso los més importantes y basicos, pudiesen organizarse
juridicamente. Entre éstos, la opinién publica «no podia entrar
en la organizacién juridica de un Estado», lo que no implica-
ba que «se excluyera de los elementos especificos del Estado
% porque éste no existia sin un verdadero régi-
men de publicidad y debate.

constitucional»

Le quedaba, entonces, a Minguzzi solucionar el problema de
la dificultad de traducir la opinién piblica en un concepto juri-
dico. Los conceptos politicos, de hecho, «difieren por su natura-
leza de los conceptos juridicos, y no pueden tener el rigor que es
propio del derecho». Pero, aunque reconociera que no todos los
principios podian ser traducidos en articulos estatutarios, retori-
camente se preguntaba si «cesaban sélo por eso de ser verdaderos
elementos constitutivos del gobierno representativo». Su respues-
ta era, por obvias razones, negativa porque «esta calidad se deri-
vaba de su propia naturaleza, por lo que no podia desaparecer»®.

58 Ibidem, p. 135.
59 Minguzzi, La teoria, cit., p. 134.
60 Minguzzi, La teoria, cit., p. 136.



Los ejemplos al respecto eran muchos, siendo suficiente
mencionar los partidos que, por definicién, no podian ser some-
tidos a normas juridicas. Pero esto no era una razén para negar
que fuesen parte importante del gobierno constitucional.

Lo mismo ocurre con la opinién puiblica que, a pesar de no ser po-
sible definirla juridicamente, no deja de ser por eso un elemento
propio del Estado constitucional®.

Si bien era imposible traducir la relacién del gobierno con la
opinién publica con explicitas declaraciones legislativas, aquella
relacion constitufa siempre un concepto con contenido juridico
propio:

no en cuanto resultado de las condiciones contingentes y varia-
bles o el medio apropiado para la consecucién de alguna utilidad
coyuntural, sino en cuanto norma necesaria y permanente, que se
deriva de la naturaleza mds intima del Estado constitucional .

Minguzzi conclufa, finalmente, que si no era posible incluir-
la en el derecho escrito, la opinién publica entraba sin embargo
en el «derecho, por llamarle de alguna manera, natural, en el
derecho filosdfico del Estado constitucional»®. Y, a falta de unas
disposiciones propiamente juridicas que regularan la opinién

61 Ibidem, p. 136.
62 Minguzzi, La teoria, cit., p. 137.
63 Ibidem, p. 137.



publica, se podian establecer de todas formas unas normas
constitucionales.

Esto llevaba a Minguzzi a la reflexién final segtin la cual, una
vez reconocido teéricamente cual era el érgano del gobierno re-
presentativo y verdadero elemento constitucional, llegarfa a serlo
también en la préictica solamente cuando los hombres de Estado
le brindasen mayor atencién, realizindose integramente de esta
manera los principios del gobierno libre. Es decir, cuando

de esta simple agregacién mecdnica de poderes (que es todavia el
Estado constitucional) se formard aquel verdadero Estado orgdnico,
el inico que puede ser eficaz y que es el alto ideal de las ciencias
politicas®.

64 Ibidem, p. 138.
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INTRODUCCION

omo estoy firmemente convencido de que la opinion pi-

blica es un rasgo caracteristico del Estado constitucional

(Estado, cuya idea no se ha desarrollado todavia en toda
su tntegridad), me ha parecido oportuno estudiar con una aten-
cton particular el tema de la opinién publica. ldea que encontrdé
una confirmacién en los documentos del Conde de Cavour que
tenemos a disposicion, ast como en los discursos que él mismo
pronuncid. De todos ellos es posible derivar que el gran estadis-
ta tenia en alta consideracion la opinion piblica, atribuyéndole
una funcién constitucional propia.

A decirverdad, las disciplinas politicas han tratado a menudo
este tema. Una mencidn especial al respecto la merecen tanto Ris-
mondi como Romagnoli, que fueron los primeros en destacar la
importancia de la opinién piiblica. Aiin ast, el enfoque cientifico
no ha sido el que habria merecido la importancia del argumen-
to: segiin afirmd Saverio Scolari —quien hablé magistralmente
sobre este tema en una obra de argumento general— nunca se



ha llevado a cabo un andlisis adecuado, capaz de garantizar a
la opinién publica un lugar y una funcion propios'. De hecho,
ademds de faltarles la coordinacién necesaria para que se ela-
bore una doctrina al respecto, las ideas sobre la opinion piiblica
no se pueden derivar de estudios genéricos. Probablemente se es-
tima que el principio, de por si incuestionable, estd exento de
una investigacion especifica. Algo que suele ocurrir a menudo
en el dmbito del derecho piiblico, donde todo lo que resulta co-
minmente aceptado es lo que menos se investiga vy se desarrolla
ctentificamente.

Entre otras cosas, cabe destacar que hay otros dos trabajos
recientes sobre esta materia especifica, que merece la pena su-
brayar. Fue el ilustrisimo C. F. Gabba el primero que hablé en
una conferencia del origen y autoridad de la opinién publica,
estudiando el contenido de la misma y definiendo sus relaciones
con la opinion indwidual. Franz von Holtzendorff tratd luego
de manera mds detallada este tema en la obra titulada «Wesen
und Werth der 6ffentlichen Meinung» (publicada con motivo del
anwersario de Bluntschli)*: una monografia que estudia detalla-
damente la historia de la opinidn publica en la Antigiiedad,
la Edad Media vy los tiempos modernos; sus caracteristicas, su
concepto y contenido, su génesis, sus relaciones con la prensa;
y, por tltimo, las obligaciones morales hacia ella. Su objetivo

1 Scolari. Istituzioni di Scienze politiche. Pisa 1870.
2 Johann Kaspar Bluntschli (1808-1881), jurista y politico suizo [nota
del traductor].



era llamar la atencién sobre la necesidad de mejorar esa gran
fuerza de la sociedad, corrigiendo sus deficiencias. Toda la obra
tiende, por lo tanto, a insistir en la necesidad de que las ciencias
politicas se conviertan en un componente relevante de la cultura,
ast como a rewindicar para las mismas la funcion de educar y
dirtgir la opinién piblica.

Se me podria, pues, tachar justamente de temerario si,
después de estos trabajos, tuviera la intencion de tratar especi-
ficamente este argumento. Pero hay una gran diferencia entre
aquellos escritos cientificos y el concepto que me propongo de-
sarrollar aqui. La doctrina general sobre la opinién piiblica estd
excelentemente expuesta por los dos mencionados trabajos, y
no voy a ser yo quien se atreva a replantearla. Sin embargo, es
cierto que tanto el uno como el otro se han cefiido al dmbito de
las ciencias sociales, el primero menciondndolas también en el
titulo, y el segundo —quertendo demostrar como hay que edu-
car a la opinion piiblica— tocando un aspecto de la filosofia
social. En cambio, dejando de lado el origen vy el contenido de
la opinion publica, yo me propongo simplemente estudiarla en el
dmbito del Estado constitucional. Ateniéndome estrictamente al
derecho constitucional, voy a enfocar la opinion desde este punto
de vista relaciondndola con los principios racionales de aquel
mismo derecho, trazando las relaciones que median, y tienen
que mediar, entre esa y aquella forma de gobierno, y formulando
una doctrina al respecto. Estoy firmemente persuadido, de hecho,
de que estas relaciones tienen un cardcter especial, una nocion
ctentifica necesaria para hacer mds completa la teoria sobre el



Estado constitucional ast como para fomentar que ésta se realice
de manera mds eficaz. Puesto que hasta ahora no se ha tratado
este peculiar argumento, me he enfrentado con todas aquellas di-
Sficultades que puede encontrar quien emprende un camino nuevo.
Que esto me sirva de recomendacion y para ganarme un juicto
benigno.



CAPITULO PRIMERO:
EL ESTADO CONSTITUCIONAL Y
LA OPINION PUBLICA

SUMARIO

1. Necesidad de determinar el concepto de gobierno cons-
titucional a través del andlisis de todas sus caracteristicas, a
fin de que tengan éxito las reformas parciales — Se introduce la
argumentacion para el estudio de las relaciones con la opinién
publica

2. Definicion de la opinion piblica — Criterios para recono-
cerla — (a) El juicio undnime (Niehbur) — (b) La opinio doctorum
— (¢) La opinién de la clase media (Bluntschli) — (d) La media
de las opiniones (Biedermann) — (e) Las manifestaciones de los
partidos — Proposiciones que se derivan — La ctencia enuncia sélo
la ley; la experimentacion prdctica es competencia del arte

3. El valor de la opinion piblica — Escuela democrdtica
de la infalibilidad — Escuela del error necesario de la opinion



ptiblica — Importancia de la opinion publica equivocada — Con-
cepto de Hegel acerca del valor intrinseco de la opinion piiblica
— Proposiciones que se derivan — Es tarea del arte y no de la
ctencia el descubrir los aspectos positivos de la opinion piblica
(Hegel)

4. Los organismos de la opinién publica — Los derechos de
asoctacion y de reunion — La prensa (Holizendorff) — El derecho
de peticion (Palma)

x*

1. El gobierno constitucional es una forma de organizar el Es-
tado cuyas caracteristicas no se han descubierto o determinado
todavia cientificamente y cuyas leyes tampoco se han formulado,
a pesar de ser considerado generalmente un dmbito de investi-
gacion cientifica que se ha abarcado ya en su totalidad. Objeto,
en un primer momento, de afirmaciones demasiado imprecisas
y genéricas, asi como de principios puramente abstractos (es
decir, material cientifico del derecho constitucional), este argu-
mento ha ido formando m4s bien una filosofia politica y la parte
mds desarrollada de la filosoffa del derecho, que un conjunto de
investigaciones empiricas acerca de las maneras de constituir,
politica y juridicamente, el Estado sobre los principios funda-
mentales de la libertad. Luego, la experiencia de vicios antes
desconocidos y de inconvenientes cotidianos ha alejado el estu-
dio del derecho constitucional de la especial atencién prestada
anteriormente a los principios abstractos, convirtiéndolo en algo



mds positivo y préctico. Lo que, sin embargo, no ha permitido
que la ciencia diera grandes pasos hacia adelante, tanto por-
que la intensidad de las criticas que se han dirigido al gobierno
constitucional no siempre han sido acompafiadas por esmeradas
investigaciones, como porque no se han buscado las causas de
sus males, no se ha medido su intensidad y no se ha averiguado
si se trataba de males voluntarios o inevitables. Por lo general
no se ha hecho otra cosa que repetir las mismas férmulas y los
mismos expedientes que, puestos a prueba, han revelado tener
defectos no menos graves de los que querian solucionar.

La razén de la esterilidad de este movimiento cientifico es
la falta de coordinacién con un mismo concepto. Mientras por
un lado se querfa corregir determinados problemas puntuales,
por el otro no se ha dudado en absoluto si se conocia completa-
mente o no el gobierno constitucional, creyendo tener una ima-
gen suya bien definida y acabada, trazada con lineas netas y
marcadas. En mi opinién, creo en cambio que, en la definicién
de la idea de Estado constitucional, todavia no hemos llegado a
aquella determinacion y precision, necesarias para la definicién
de un verdadero concepto cientifico. De hecho, ha ocurrido que
a muchos trabajos, que se crefa que tenfan la dltima palabra
sobre el Gobierno constitucional, les han seguido al poco tiempo
otros que contenfan precisamente nuevas revelaciones. ;Quién,
por ejemplo, no crey6 que, en su valioso Del Gobierno represen-
tativo (que, por otro lado, deriva en gran medida de la doctrina
politica de Bentham), Stuart Mill habia trazado definitivamente
las caracteristicas de aquella forma de gobierno? Sin embargo,



la obra de Bagehot acerca de La Constitucion inglesa demostré
que después de Mill quedaba todavia mucho por decir acerca de
todas las grandes cuestiones; descubrié un aspecto desconocido
y nuevo del gobierno representativo, sefialando algunas caracte-
risticas suyas que Mill no habia tenido absolutamente en cuenta.
¢Quién puede cifrar adecuadamente cuél ha sido la aportacién
de la doctrina de Bagehot en las ciencias politicas? De hecho,
esta doctrina contribuy6 a que cayesen teorias anticuadas que ya
no respondian a la realidad, y que llenaban indtilmente las men-
tes confundiendo la visién exacta de las formas politicas. Contri-
buy6 a reducir la oposicién entre teorfa y practica con respecto al
Gobierno constitucional, reformulando su concepto fundamen-
tal. Lo que ha permitido que otras definiciones, consideradas
hasta el momento como un abuso y una anomalia de la préctica,
fuesen explicadas como actos normales del gobierno representa-
tivo. Y todo esto no deja de constituir una prueba muy evidente
de la importancia de determinar las caracteristicas cientificas de
una forma de gobierno antes de juzgar sus peculiaridades.

En ltalia, gracias a la influencia ejercida por la escuela ale-
mana, por fortuna se ha empezado a examinar seriamente la ac-
ci6n de los partidos, y se ha llamado la atencién sobre el tema de
la administracién y de la justicia en los gobiernos constituciona-
les. Consecuentemente ha surgido la necesidad de sancionar el
orden politico a través del orden juridico. Y si en esta cuestién
la imprecision se ha extremado, se debe al hecho de que previa-
mente no se habian definido todas las caracteristicas del Gobier-
no constitucional. Es por eso por lo que la funcién hegeménica



del Gabinete, que constituye el cardcter esencial del Gobierno
de gabinete, no me parece suficientemente asentada en la doc-
trina comin. Y esto por no haberse definido con claridad todas
las caracteristicas y los rasgos constitucionales mds importantes.

Es m4s, esta incertidumbre es mayor en politica que en las
ciencias, siendo suficiente fijar la atencién en los criterios por los
que se dejan llevar los gobernantes a diario, para persuadirse de
que falta un concepto, preciso y netamente definido, de Estado
constitucional. ;jAcaso se percibe en sus acciones la idea de que
gobernar un pafs libre es algo distinto que gobernar cualquier
otro Estado? No se ha pensado en determinar cudl tiene que ser
la politica de un gobierno constitucional, y en qué se diferencia
ésta de la politica de los Estados no libres. jAcaso saben, los
gobernantes, cudles son los deberes que les impone el hecho
de estar en lo alto de un Estado libre? Seguin lo que se dice,
el gobierno constitucional parece consistir en la mera ley de la
mayoria numérica, es decir, de la mitad mds uno; de manera que
a los gobernantes les parece cumplir con el deber de ministro
constitucional con sélo tener la mayoria en el Parlamento.

Sin embargo, para poder reconocer cabalmente todo eso,
era necesario tener presente la figura completa y bien defini-
da del gobierno constitucional porque sélo de esa manera era
posible relacionar todas estas consideraciones con el concepto
de Estado constitucional, para luego descubrir tanto si los he-
chos criticados eran efectivamente una desviacién del sistema
o algo inevitable, como si los remedios propuestos, ademds de
sanar los defectos, correspondian a la naturaleza del Gobierno



constitucional. Solamente teniendo presente la idea clara y defi-
nida de esta forma de Estado es ¢c6mo uno puede poner mano en
algunos de los inconvenientes censurados, sin correr el riesgo de
intervenir indtilmente o de acarrear algin dafio al sistema.

Por lo tanto, no creo equivocarme cuando afirmo que no se
han descubierto todavia todas las caracteristicas del Gobierno
constitucional, y que atin no se ha desarrollado su concepto en
toda su plenitud y en cada una de sus individualidades. Razén
por la que no hay que creer que poseemos incontestablemente
la teorfa, y que toda la actividad cientifica debe tener por tni-
co objetivo la ejecucion y la formulacién positiva. Al contrario,
es menester investigar todavia sobre la teorfa general a fin de
completarla y perfeccionarla, para que sea realmente la imagen
de lo que es el gobierno constitucional. Es de esa manera como
se llegard al estudio de aquella rama del derecho publico, que
echamos de menos y cuya falta lamentamos. Una vez definido de
manera clara, este concepto arrojard luz sobre cualquier cues-
tion: de hecho, si por su falta se quedé infecundo todo el trabajo
sobre los vicios desvelados por la practica; es de suponer que,
claro y definido, aquel concepto ejercerd una influencia saluda-
ble tanto en la solucién de problemas constitucionales como en
la prictica.

Esta reconstruccion es posible solamente a partir de un ana-
lisis més exhaustivo de los elementos que componen el Estado
constitucional, de la designacion de todas sus caracteristicas, asi
como investigando las relaciones entre el Estado constitucional y
los fenémenos mds importantes de la vida politica.



Entre estos elementos ocupa un lugar primordial la opinion
puiblica, como fiel expresion de la conciencia del pueblo. A pesar
de que tal vez no exista otro concepto politico sobre el que se ha
hablado tanto, resulta que no se ha sefialado nunca la relacién
que el Estado constitucional debe tener con la opinién publica.
¢Es ésta contraria o ajena a los principios del gobierno consti-
tucional o, mds bien, corresponde a sus intrinsecas cualidades?
¢La opinién publica debe tener una funcién en el Estado cons-
titucional? ; Cudles deben ser las funciones del Estado constitu-
cional hacia ella? Es importantisimo estudiar las relaciones del
Estado constitucional con la opinién piblica; es ademas qtil ha-
cerlo, porque es de esta investigacion cientifica de donde podria
emerger una caracteristica peculiar de esta forma de gobierno,
tan necesaria para que la definicion de su concepto cientifico
pueda ser més acabada.

¥*

2. Antes que nada es conveniente definir el concepto de lo
que constituye el argumento de este ensayo.

Con respecto a ello, es preciso destacar un hecho singular.
A saber: ademds de no haber sido estudiada su funcién consti-
tucional, y a pesar de ser invocada y mencionada de un modo
exuberante, todavia no disponemos de una definicién precisa de
opinién puiblica. No hay tratado de filosofia del derecho que no
contenga alguna referencia a la opinién publica, y es ademés un
topico en los discursos de la asf llamada politica militante. Tanto



es asi que se puede decir que, hoy en dia, la opinién piblica
no es menos frecuente y solemnemente evocada que, en tiem-
pos mds religiosos, el Regidor supremo y la Divina Providencia.
Pero sélo por eso no es absolutamente posible afirmar que se ha
prestado la correspondiente atencién en definir los contornos de
esta idea, y en destacar sus caracteristicas cientificas. Algo que
no es infrecuente en las argumentaciones politicas y sociales,
donde los principios que més se divulgan son los que menos se
analizan, quizd porque su comin aceptacion exonera de las difi-
cultades de una nueva investigacion.

Claro, determinar qué es opinién publica no es sencillo. Por
esta naturaleza suya de no representar a nadie, de pertenecer al
mismo tiempo a todos y a nadie, la opinién publica es un concep-
to dificil de ponderar y determinar. Un concepto que, a guisa de
ciertas sustancias aéreas, huye cuando se la quiere encerrar en
una definicién positiva. Por otra parte, hay autores que han pro-
porcionado muchas y variadas definiciones de opinién publica,
resultando conveniente pasar a resefia las principales de ellas.

No cabe duda que la opinién publica es la mds pura mani-
festacion del espiritu de un pueblo, puesto que surge de los mo-
vimientos de sus pensamientos y sus sentimientos. Sin embargo,
siendo una idea demasiado indeterminada y abstracta, necesita
una mayor aproximacién a la realidad a través de definiciones
practicas. Los acontecimientos politicos, que tanto interesan a
un pueblo y que ocurren todos los dias en la vida nacional, no
dejan de reflejarse en la conciencia popular. De hecho, es insi-
to en la naturaleza humana que todos los acontecimientos del



mundo exterior produzcan una impresién, despierten las faculta-
des y susciten ideas, conceptos, pensamientos. La forma de de-
sarrollarse la vida individual se repite en la vida colectiva, dado
que el hecho de asociarse no cambia las condiciones esenciales
de la naturaleza humana: puesto que entre los elementos que
componen una colectividad se encuentran unos que son comu-
nes, los acontecimientos politicos despiertan en ellas las mismas
reacciones. Es de esa manera como en un pueblo vibran los mis-
mos sentimientos e imperan ideas comunes. Consecuentemente
y con razén, Scolari dice que, desde que una sociedad existe,
hay en ella, para cada parte de la vida, una opinién comin acer-
ca de las necesidades que hay que satisfacer, los medios que
emplear y los objetivos que alcanzar.

Por ajustarse a los principios de la naturaleza, una opinién
publica pudo producirse en todos los tiempos y en todos los luga-
res, si bien la vitalidad de aquella facultad depende de las condi-
ciones de la civilizacién y de la historia particular de un pueblo.
Es cierto que no hace mucho que se ha acunado la palabra opi-
nion puiblica, asi como que, al inventariar todo el saber humano,
la Enciclopedia francesa no le ha dedicado ningtn articulo. Sin
embargo, no por eso ha dejado de existir una misma manera de
opinar sobre los acontecimientos mds importantes del Estado.
Y si los expertos ingleses en derecho puiblico —quienes, segiin
ha sefialado Holtzendorff, han trasladado a Alemania y Francia
la expresion opinion piiblica— en el siglo pasado emplearon la
locucion sentiment of the people, esto significa que presentian
que en el pueblo circulaba un sentimiento de aprobacion o de



condena hacia las actuaciones del Estado. Los cambios ocurri-
dos en el dltimo siglo asi como, sobre todo, la elaboraciéon de
modernas constituciones resultan inexplicables sin la fuerza de
la opinién publica que, segiin dice Holtzendorff, actué ahora de
impedimento, ahora de incentivo.

Pero en la multiplicidad de las impresiones que un aconte-
cimiento politico puede despertar en el seno de un pueblo, en
medio de los varios movimientos de su conciencia, ;cudl de ellos
puede ser designado como opinién publica? Sostener que es el
pensamiento colectivo en el que se juntan, en unidad comple-
ta y arménica, todos los pensamientos defectuosos y desacor-
des que surgen en la mente de cada individuo, no resuelve el
problema porque no existe criterio alguno para reconocer aquel
pensamiento entre los otros. Esto es, por lo tanto, el nicleo de la
cuestién, siendo aqui donde hay desacuerdo entre los diferentes

autores.

El mds excluyente entre los generalmente citados es Niebuhr?,
que concede la categorfa de opinién ptblica solamente a los jui-
cios del todo espontdneos, que se forman de manera universal
sin que los individuos se imiten los unos a los otros, y que, segtin
la interpretacién de Holtzendorff, son casi undnimes. Esta claro,
sin embargo, que de esa manera serfa muy rara, si no imposible,

3 Niebuhr. Uber geheime Verbindungen in preussischen Staat und deren
Denuncziation. p. 10.



la existencia de la opinién publica, puesto que la variedad de
opiniones es algo natural e inevitable.

Si se excluye la unanimidad, se podria designar como legi-
tima expresién de la opinién de un pueblo el pensamiento de los
doctos, de los sabios. Estos, de hecho, se encuentran en el grado
mds alto de la pirdmide intelectual de una nacién. Se podria su-
poner razonablemente por eso que retinen en si todo lo que hay
de sabidurfa, de razén, de justicia en un pueblo siendo, en resu-
midas cuentas, la mds alta encarnacién de su intelecto. Mas jes
ésta lo que se suele llamar opinién publica? Histéricamente se
da el caso de pueblos que tenfan organismos realmente consti-
tuidos para la manifestacion de sus ideas. El mejor ejemplo entre
todos es el del pueblo hebreo, que tenia como intérpretes de sus
pensamientos a los sacerdotes y profetas, cuya voz sonaba solem-
nemente como admonicién a los Reyes. Es ademés algo comun y
propio de los Estados Orientales la elevada condicién de la que
gozan los Sacerdotes quienes, junto al oficio religioso, ejercian
también la funcién politica de trasmitir la voz de los pueblos en
contra de la opresion y del mal gobierno. Ahora, faltando en los
tiempos modernos una institucién especifica, nos preguntamos si
el pensamiento de los sabios podria ser tomado como indicador
de la opinién publica.

En el campo juridico, a la communis opinto doctorum se le
ha asignado un verdadero valor efectivo: considerada esencial-
mente como una idea imperante de justicia, en los tribunales se
la ha empleado como costumbres, adquiriendo casi fuerza de ley.
No obstante, no me parece que pueda trasladarse por analogia



al campo de la opinién piblica. No deja, de hecho, de ser razo-
nable y justo que la communis opinio doctorum tenga un valor
imperativo en la materia juridica, puesto que en estas disciplinas
es conveniente atenerse a la opinién de los jurisperitos, y a la
que tiene mayor difusién y que, en virtud de una presuncion, es
considerada como verdadera porque es aceptada por una gran
mayoria. Pero aqui se trata de la relacién entre la opinién de
los doctos y la del pueblo. Ahora bien, ;jexiste este nexo, esta
correspondencia?

Desde mi punto de vista serfa un grave error considerar las
sentencias de los doctos como una expresion fiel del espiritu po-
pular. Los doctos tienen actitudes, métodos, orientacion total-
mente diferentes de los de las multitudes. Mientras aquéllos, a
través de la especulacion, se adelantan a los tiempos teniendo la
intuicién y la idea de lo que ocurrird en el futuro; las multitudes,
actuando tnicamente bajo el impulso del momento, no tienen
otra nocién que la del presente. Siendo ademds guiados més por
el instinto que por la razén, las multitudes no son capaces de
tomar las distancias del caso particular para contemplarlo desde
un punto de vista universal. Puesto que los doctos —segtin la
definiciéon de Macaulay— son los que, estando en la cima de un
collado, divisan la luz antes que las multitudes, situadas en las
faldas, es decir —segtin afirma Mill— los que invocan, ellos
mismos, la luz, no cabe duda que precisamente por eso su opi-
nién no es, y no puede ser, en un momento determinado la del
pueblo. Esté claro que la opinién de los sabios no deja de ejercer
una gran influencia sobre el ulterior desarrollo de la conciencia



popular; pero se cometerfa un gran error si se considerasen sus
sistemas y sus juicios como la expresion inmediata y fiel de la
opinién publica.

Bluntschli, que en sus obras ha tratado el tema en diferentes
ocasiones’, define la opinién piblica como aquélla que profesa
la clase media de la sociedad, y explica su importancia a tra-
vés de la gran influencia que dicha clase ejerce. Sin embargo,
hablando del tema en 1876 (Politica come scienza) después de
lo que habia escrito en 1862, Holtzendorff observa que Blunt-
chli ha asigando menor importancia a la clase media a partir
de la institucién del sufragio universal por haber llevado, éste,
al ascenso de las clases obreras. Ahora bien, no es necesario
pertenecer a la escuela alemana de Lassalle y a la de Ellero
—citada por Holtszendorff como representante italiano de aque-
llas ideas®— para que no se admita, segtin quisiera Bluntchli, el
derecho de la clase media a representar la opinién de un pueblo.
Initilmente se refuta esto representando a la clase media como
el crisol donde se funden los sentimientos demasiado refinados
de las clases superiores con los instintos materiales y toscos de
las clases més humildes; como el punto de encuentro que recoge
de ambas partes sus elementos, como la resultante mecénica de
un sistema de fuerzas. Estas ideas demasiado abstractas siempre

4 Staatworterbiich herausgegeben von Bluntschli und Brater. Vol. VIL. p.
345-347; Bluntschli. Politik. p. 186-187.

5 Lasalle. Bastiat-Schulze. 1764. p. 249; Ellero. Tirannide Borghese.
1879.



estdn lejos de la realidad. En la opinién de la clase media no de-
jan de repercutirse las condiciones del individuo que la compo-
ne, expresando por lo tanto solamente las ideas, los sentimientos,
las necesidades, los intereses, los deseos de aquel mismo indi-
viduo: no protestard en contra de las injusticias que redundaran
en su beneficio; serd indulgente y complaciente con los errores
de su propia clase, asi como severa e inexorable con las demas.
Tampoco tendrd clara conciencia de esto porque, al igual que
todos los déspotas y todas las oligarquias, estard convencida de
proveer la felicidad universal secundando sus propios intereses.

Es mds bien por esta misma razén por lo que, en las organi-
zaciones politicas, Bentham se preocupaba por el peligro de que
en los gobiernos representativos llegaran a dominar los intere-
ses que €l mismo definia como siniestros, es decir, en contra del
bienestar general de la comunidad. De la misma manera, Mill
vefa en una legislacion clasista el principal peligro para un go-
bierno representativo. Ahora bien, aqui se trata de hacer referen-
cia al concepto organico de Estado que hoy en dfa ha vuelto a ser
incontrastablemente considerado. Si el Estado es un organismo y
si a la vida de una totalidad contribuye cada una de sus partes,
estd claro que no se pude tomar en consideracién solamente uno
de estos organismos, descuidando a todos los deméds, ni apreciar
las ideas particulares de una clase sin tener en cuenta las de los
demés. No es licito, por lo tanto, considerar exclusivamente como
opinién publica la de la clase media.

Biedermann define como opinién publica la media de los pa-
receres que estdn en boga en un lugar cualquiera, asi como los



que, prevaleciendo en el reducido circulo de un municipio, se
extienden hasta abrazar toda la humanidad. Sin embargo, este
concepto es todavia poco eficaz —segtin sostiene Hotzendorff—
tanto en el sentido juridico como en el sentido politico: huye de
cualquier definicién prictica puesto que resulta imposible apli-
car el criterio de la media matemética a las opiniones. Razén
por la que Holtzendorff reorienta el concepto de Biedermann al
de Blutschli, entendiendo que para definir la opinién media el
autor ha considerado la opinién de la clase que, puesta entre las
mds altas y las mds bajas, representa como media intelectual y
econémica’.

Tampoco puede confundirse la opinién publica con la de los
partidos. Si esto fuera asf, serfa suficiente adquirir informacio-
nes acerca de la fuerza de aquéllos para reconocer inmediata-
mente la opinién publica. Sin embargo, de la misma manera que
la opinién publica es ajena al sistema oficial del gobierno, lo es
también a los intereses, ideas y sentimientos de las facciones.
Cada una de éstas obedece a sus propias ideas preconcebidas,
a su propia doctrina, exalta a alguna personalidad para rebajar
a otra. Los partidos actdan en el escenario de la politica: la opi-
nién publica juzga por lo tanto su labor, sus sentimientos, sus
ideas. De otra manera ;c6mo se podria formular un juicio sobre
aquéllos mismos partidos? ;Se puede esperar, tal vez, que se
replieguen sobre si, sobre su conciencia, para que se examinen,

6 Staatslewihon. 3" Edic. Vol. 10. p. 740.



se corrijan y hagan enmienda de sus errores? En politica, al-
gunas veces ocurre que alguna gran personalidad, indignada
por las injusticias y por los errores de su propio partido, por el
espiritu excesivo, intemperante que les hace negar la verdad,
a veces evidente, de sus oponentes; sintiendo repugnancia a
causa de la mala fe que a menudo acompaia la lucha, sale de
las filas, en las que habfa militado y predominado, para poder
proclamar la verdad sobre hombres y cosas sin impedimentos y
sin censuras. Pero, no son mds que excepciones. Por norma, la
doctrina politica de los partidos tiene la misma base que la doc-
trina eclesidstica y teolégica: mientras la salida de sus propios
militantes se censura como una apostasfa o como consecuencia
de una debilidad de carécter, la de los adversarios se celebra
como una conversién a la verdad. Pero es un hecho que, al mar-
gen y por encima de los partidos, se advierte la presencia de un
magistrado invisible examinando las actuaciones del Estado y
de los partidos que en el se debaten, poniendo al mismo nivel
los errores y las razones de ambos, pronunciando su juicio su-
premo y solemne. De todo esto se deduce el cardcter especial de
la opinién publica: es decir, el derecho que la misma se reserva
de formar libremente sus propios juicios, incluso en contra de
las doctrinas de los partidos. Lo que es prudente, puesto que no
podria darse por cierta una fuerza moral y politica en la sociedad
si ésta obedeciera ciegamente a los partidos y no se reservara el
derecho de examinar y juzgar libremente la realidad, ain yendo
en contra de los mismos partidos.



Pues, si la opinién piblica no puede estar constituida ni por
la unanimidad de los pareceres, ni por el parecer de una sola
clase social, ni por los pensamientos de los doctos, ni por las
doctrinas de los partidos, hay que preguntarse qué es entonces
la opinién piblica. De hecho, todas las veces que se trata este
tema, incluso entre personas duchas en este estudio o que han
entendido su importancia, lo que se pide es definir de manera
cierta qué es la opinién piblica. Sin embargo, desde mi punto de
vista todo esto procede de un anélisis imperfecto de la cuestion.

En efecto, la ciencia solamente puede afirmar que en cada
época y por cada pueblo existe un conjunto de ideas y sentimien-
tos que, correspondiendo al espiritu més intimo del pueblo, son
profesados por una gran mayorfa. Pero no es competencia de las
ciencias politicas, sino mds bien del arte, definir, en la multi-
plicidad de los casos, qué compone esta suma de ideas y senti-
mientos. Entre las muchas opiniones que fluctian en el seno de
un pueblo, al mismo tiempo que hay unas que, sin lugar a duda,
responden claramente a su espiritu constituyente, representando
las ideas y los sentimientos predominantes, hay también algin
que otro parecer que, cada dos por tres, se hace pasar o se en-
salza como una opinién ptblica. Reconocer ésta entre las otras
opiniones no es propio de la ciencia, sino de la politica préictica:
si el mérito del hombre que se dedica a las ciencias politicas
consiste principalmente en la comprensién universal de las le-
yes para la convivencia; el mérito del hombre de Estado consiste
en aquella agudeza que, con una simple mirada, le permite re-
conocer y aprovechar situaciones y personas. ;De qué manera



podria hacer eso la ciencia? La opinién publica no es la suma
aritmética de los pareceres expresados en un pafs. Al contrario,
es posible que la verdadera opinién piblica esté callada cuando
las personas, individualmente, sostienen piblicamente parece-
res que no encuentran contradiccién alguna. Consecuentemente
s6lo el politico tiene el poder para invocarla o para reconocerla.
No obstante, no es necesario creer que la opinién piblica nunca
puede alejarse excesivamente de las tradiciones y de las cos-
tumbres morales de un pueblo. Al contrario, es en este sustrato
donde nace y florece porque, si bien en la actualidad han adqui-
rido mayor importancia la novedad de los acontecimientos y la
necesidad de un cambio, no hay que pensar —segtin quisiera
Holtzendorff— que la opinién piblica se haya divorciado por
completo de las tradiciones nacionales, asi como de su eficaz
colaboracién con el pensamiento de los grandes hombres. Asi,
por ejemplo, no es posible suponer que los principios de libertad
y justicia, inspiradores del resurgimiento italiano, jamds pueden
abandonar a la opinién ptblica italiana, no por una momentdnea
aberracién sino a causa de un profundo y duradero cambio, sin
que de eso se derive una orientacién radicalmente opuesta de la
politica nacional. Esta puede entonces servir de gufa al hombre
de Estado, para reconocer la opinién publica. Es cierto que hoy
en dia se ha vuelto mds arduo que en el pasado a causa de las
mutantes condiciones, puesto que ya no es posible, como en los
Estados de la Edad Media, ver con sus propios ojos el cambio de
la opinién colectiva (cambio del que se podia, ademds, reconocer
facilmente quien habia sido el autor). Pero, a pesar de todo eso,



el hombre de Estado puede abarcar con su mirada todos los sig-
nos, todos los impulsos de la vida nacional, divisando en ellos la
verdadera opinién publica. Hay de hecho hombres que designan
con seguridad la opinién piblica; hay incluso algunos que, no
en el mal sentido de Tayllerand sino en otro justo, siempre han
tenido la sensacion de sus préximos cambios reconociendo con
antelaciéon c6mo influirfan en ella los acontecimientos y qué di-
recci6n tomarfa.

De todo esto deducimos dos proposiciones:

1.* En cada momento de la vida de un pueblo existe, de ma-
nera manifiesta o latente, una opinién que corresponde a su es-
piritu y que recoge el sufragio de la mayoria.

2.7 La ciencia no puede determinar qué es esta opinién; re-
conocerla es tarea del politico y no del hombre de ciencia. Segtin
Hegel, reconocer lo que el propio tiempo quiere y expresa cons-
tituye el mérito de los grandes hombres.

A esta declaracion cientifica se le puede imputar el hecho de
ser ineficaz en la practica. ;Qué provecho tendria, por ejemplo,
sostener que las ciencias politicas afirmen que en los Estados
existe la opinién publica, si luego son incapaces de senalar cuél
es esta opinién publica? No es un concepto légico el que no se
deja definir. Luego, peor todavia en la prictica: cuando no se
sepa de verdad lo que es, la opinién publica se resuelve en nada,
arrogando cada uno de tenerla a su lado e interpretdandola cada
uno a su manera. Asi que —como bien dice Gabba— algunos
pueden caer en la tentacién de creer que la opinién piblica no es
otra cosa que un mito, un nuevo Proteo, inventado al gusto de los



que pretenden gobernar el mundo a su propia voluntad. Sin em-
bargo, ya vimos cémo la indeterminacién de la opinién piblica
depende de su indole puramente practica: que no pueda ser obje-
to de investigacion cientifica, no es razén suficiente para sostener
su inexistencia. Desde un punto de vista cientifico, la opinién
publica no es otra cosa que la manera informe e inconstante que
un pueblo tiene de pensar y sentir sobre ciertos argumentos de
interés comun; pero distinguir en cada circunstancia cudl es esta
manera de pensar y de sentir, es tarea puramente practica. Tam-
poco hay que considerar como insignificante, o nulo, el dictamen
cientifico elaborado al respecto porque, a pesar de reducirse a la
simple afirmacién de una ley, desde mi punto de vista tiene tam-
bién un valor préctico. De hecho, para el hombre de Estado de un
gobierno constitucional no deja de ser importante saber que en el
seno del pueblo, al que él es llamado a gobernar, circula latente o
expresamente una opinién dominante que juzga libremente todo
lo que concierne al Estado. Esto significa que no se le permite
proceder siguiendo tnicamente su juicio individual y subjetivo,
sino que tiene que buscar constantemente los indicios que le ayu-
den a conocer cuél es la opinién del pais, estudiar atentamente
los sintomas que se manifiesten, ocuparse de ella constantemen-
te, considerarla como un componente de su propio gobierno.

*

3. Una vez reconocida la existencia de la opinién publica
en los Estados, es conveniente determinar el valor intrinseco de



la misma, para inferir, de él, de qué manera puede influir en el
gobierno del Estado.

Es sabido que en esta materia hay dos escuelas tan absolu-
tas como excesivas, de las cuales una proclama como dogma la
infalibilidad mientras que la otra la condena inexorablemente,
consagrandola al publico desprecio.

No hay quien no se percate de lo falaz que es la teoria que
no ve otra cosa que lo bueno de la opinién publica, ensalzédn-
dola como si fuese una autoridad divina (Vox populi vox Det).
Racionalmente este error es manifiesto. La verdad no puede con-
seguirse mds que por la via de la reflexién; mientras que, por
el contrario, el juicio de la opinién piblica es habitualmente el
producto de un conocimiento superficial de las cosas y, a menudo,
el espejismo de las apariencias exteriores. Demasiado frecuen-
temente se forma bajo el impulso de las pasiones momenténeas,
que conmueven las multitudes, y por las impresiones imprevistas
y fugaces. Histéricamente es infinito el niimero de los juicios de
la opinién publica en los diferentes paises, de los que el tiempo
ha demostrado que eran erréneos, y que los acontecimientos han
modificado por completo. No es menos cierto que los teélogos, los
moralistas y los metafisicos tienen la opinién universal como un
criterio de la verdad. Pero, esto ocurre siempre y cuando tengan
en cuenta principios supremos y directrices, siendo las cuestiones
subordinadas y particulares objeto habitual de la opinién publica.

No obstante ;serfa sélo por eso cierto que la opinién puiblica
no es otra cosa que un ctiimulo de prejuicios, de errores, de men-
tiras con que —tal y como pretende la escuela opuesta— serfa



humillante e indigno, para los hombres de Estado, el tenerla en
cuenta? Si el procedimiento que ella sigue no es el que se estima
como logico para llegar a la verdad, esto no significa necesa-
riamente que hay que condenarla como errénea. Si fuera asf,
habria que negar por entero la influencia de los sentimientos
morales en la orientacién del pensamiento y en la conducta de
los hombres. Es la razén la que demuestra los pros y los contras
de una accién, pero es el sentido moral y natural el que determi-
na la eleccién. A menudo las soluciones, a las que dificilmente
se llegarfa a través del puro raciocinio, se alcanzan mas fécil y
rdpidamente por medio del sentido moral. Esto dispone de una
intuicién y una adivinacién extraordinarias; es por eso por lo
que Maquiavelo, politico experimentado, consideraba la opinién
algo extraordinario para sus predicciones, tanto que le parecia
que, por alguna virtud oculta, pudiera prever lo malo y lo bueno
de aquélla. Seria entonces una equivocacién grave creer que la
opinién publica tenga que ser siempre necesariamente errénea.

Es cierto que, ain quedédndose lejos de la verdad, la opinién
publica siempre es merecedora del respeto y de las atenciones,
si no del acatamiento, de los hombres de Estado. Parece paradé-
jico, una légica contradiccién, que una vez sostenida la falacia
de la opinién pidblica hay que argumentar su importancia, pero
los escritores mds moderados e insignes estdn de acuerdo en
reconocerla. Témase como ejemplo a Bluntschli quien abierta-
mente declara que, a pesar de ser errénea, siempre es una gran
fuerza espiritual y moral que el hombre de Estado tiene que te-
ner en méaxima cuenta. El respeto que merece no deriva de su



veracidad, sino de su fuerza. Oponerse a esta potente fuerza pro-
ducirfa males atn m4s graves que los errores en ella contenidos.

Entonces, si la opinién publica no es ni necesariamente ver-
dadera ni necesariamente falsa, ;cudndo y cémo serd una u otra
cosa? Una solucién importante a este problema la ha encontrado
Hegel, quien distingue el contenido fundamental y esencial de la
opinién publica de su concreta manifestacién publica, para sos-
tener que en el contenido esencial no hay error porque el eter-
no y sustancial principio de la justicia constituye su base, como
fundamento ético, y que es en sus realizaciones concretas donde
se puede producir el error. Por lo tanto, a la pregunta de si un
pueblo puede enganarse, él contesta que no puede hacerlo en su
sustancial fundamento, pero sf ficilmente en sus realizaciones.

Con todo, esta teoria puramente filoséfica y abstracta de
poco sirve para solucionar el problema relativo a cémo distinguir
lo verdadero de lo falso en la opinién piblica, sustituyéndolo
simplemente con el problema de discernir lo fundamental de lo
accidental. Desde mi punto de vista, a esta cuestién no se le
puede dar una contestacion diferente de la relativa a la defini-
cién de la opinién pablica. En medio de las miiltiples opiniones
que abundan en la superficie de la vida de un pueblo, ;cudl es
la que merece ser considerada como ptblica? La ciencia no lo
puede decir, y es tarea del arte. De la misma manera, jen el con-
tenido de la opinién c6mo se puede discernir lo que merece ser
aceptado y observado de lo que debe ser descartado? Esto no es
competencia de la ciencia, sino del arte. Hegel sostiene admira-
blemente que la opinién piblica no es ni absolutamente buena ni



absolutamente mala, siendo los hombres eminentes quienes son
capaces de encontrar lo que en ella hay de verdadero.

Pues, cientificamente es posible pronunciar solamente las
siguientes proposiciones: 1. en cada época y en cada pueblo
existe una opinién predominante que corresponde al espiritu
que la inspira; 2.7 es tarea de los hombres de Estado evaluarla y
aprovecharla apreciando lo que de ella resulta util.

*

4. Los organismos habituales a través de los cuales se ma-
nifiesta la opinién piblica son la prensa, la reunién y la asocia-
cién: algo que, bajo la forma de libertades y de derechos, son
parte integrante del gobierno constitucional.

Los derechos de reunién y de asociacién estdn siendo am-
pliamente estudiados por el derecho constitucional, tanto en lo
que concierne a su fundamento racional como en lo que concier-
ne a su plasmacion juridica. No cabe duda, luego, que desde un
punto de vista politico son los medios més naturales y directos a
través de los cuales se manifiesta el espiritu de un pueblo o, me-
jor dicho, son su visible y explicita manifestacion. La accién de
estos derechos no es siempre la misma. En épocas tranquilas son
pocos —indolentes y pasivos, a menudo— los que se sirven de
ellos; en épocas de luchas, al contrario, adquieren una intensi-
dad febril, una energia y un poder fortisimos. La historia inglesa
cuenta con ejemplos especialmente abundantes que demuestran



la potente influencia de las asociaciones y de las reuniones: se-
gin escribe Palma, muchas nobles causas debieron su triunfo
a la fuerza incomparable y benéfica de las reuniones y asocia-
ciones ptblicas. En los pafses de la Europa continental, estos
derechos constitucionales no han tenido aquel largo y poderoso
desarrollo, propio del pueblo inglés: en Italia, sobre todo, tienen
una expresiéon mds bien débil. No obstante, seria un error tanto
interpretarlos como la tnica y absoluta expresién de la opinién
nacional, como desatender las advertencias.

El mayor vehiculo de la opinién es la prensa, mds potente
que el mismo derecho de reunién y de asociacién. En sus actua-
les condiciones, la prensa no desempeiia la alta funcién que, en
la vida de los pueblos, le incumbirfa porque, al no lograr alejarse
de los acontecimientos politicos para contemplarlos de manera
serena y desinteresada, se manifiesta tinicamente en la forma
perniciosa y egoista, propia de una prensa de partido. Es digno
de atencion el anélisis que de ella hace Holtzendorff en su ya
mencionado ensayo, la demostracién minuciosa y paciente de sus
males y, sobre todo, la critica severa que hace al anonimato en
la prensa. No cabe duda que el anonimato es causa de muchos
males, y si la prensa no rinde a la vida social los beneficios que
podria, es precisamente por eso. De hecho, los paises politica-
mente més libres, como son Inglaterra y América, reconocen sin
problemas que el anonimato altera el proceso de formacién de
la opinién piblica y que el uso de la técnica opuesta seria algo
altamente deseable. Holtzendorff asimila la prensa anénima a
los mitines donde los oradores salen con un antifaz puesto, como



los antiguos histriones o los delincuentes enjaulados. Sostiene
también que el anonimato engafia al publico, el cual siempre
cree que detrds de aquellos articulos hay un hombre importante:
un principe del reino de las ideas que desee viajar de incégnito
para sustraerse a los homenajes inoportunos de sus admiradores.
Verosimilmente si hubiera una prensa que, en lugar de servir a
los objetivos de los partidos, ejerciera la misién de juzgar o cen-
surar libremente todos los acontecimientos politicos y acogiera
en su seno a todos los escritores independientes, podria aportar
auténticos beneficios a la sociedad asi como contribuir, discu-
tiendo objetivamente todas las opiniones, a aquella educacion
politica de los lectores que es ajena al periodismo de hoy en dfa.
En el presente, por lo contrario, a los que se encuentran fuera
de las asociaciones de partido se les hace imposible influir en
la opinién publica a través de la prensa. No obstante, incluso en
estas condiciones resulta imposible no reconocer que la prensa
es atin el principal medio de difusién de las ideas politicas, que
en la mayor parte de los casos es la que informa a la opinién pu-
blica, y que ésta no puede existir sin tener una representacién en
la prensa. Por eso en muchos paises el juicio acerca del estado
de la opini6n popular no difiere del juicio acerca de la capacidad
o del valor moral de la prensa. Consecuentemente quien quiera
entender la opinién publica contempordnea, tiene obligatoria-
mente que servirse y tener en cuenta los pareceres emitidos por
la prensa.

El derecho de peticién también puede servir como medio de
manifestacion de la opinién piblica, puesto que por su medio



Quisque populo puede dirigirse legalmente a la suprema auto-
ridad del Estado para reclamar medidas para cualquier caso.
«Las peticiones —escribe Palma— son solicitudes dirigidas al
Parlamento (antafio sobre todo al Rey, quien tenfa la mayorfa de
los poderes en el Estado, hoy en dia al Senado y a la Camara
de los Diputados), para querellarse por algiin abuso; a menudo
después de reuniones piblicas, a su conclusién, para expresar
votos de confianza hacia la politica y la orientacién del Estado,
hacia algtn proyecto de ley que se quisiera introducir, aprobar
o rechazar. El derecho de peticién es una especie de limitado
derecho de iniciativa que se le otorga al ciudadano en cuanto
a las leyes y a la politica del Estado, una forma desarrollada
del derecho de manifestar sus propios pensamientos ante los
representantes del pafs, los sentimientos del demos atin sin la
investidura del electorado, un derecho de apelacién ante el poder
parlamentario sobre las acciones del ejecutivo, cuanto més im-
portante tanto mds apoye sus razones en la autoridad del nimero
de los peticionarios en los mitines o en las asociaciones. Autori-
dad del nimero que facilmente puede convertirse en una fuer-
za de presion o de intimidacién»’. Estando asi las cosas, ;jqué
medio mds idéneo para trasmitir la opinién piblica? Desgracia-
damente, el derecho de peticion, que fue muy exaltado en los
comienzos de los gobiernos representativos, en la practica ha ido
perdiendo vigor e importancia tanto que actualmente tiene una

7 Palma. Corso di diritto costituzionale. Vol. 111, p. 222.



eficacia muy escasa. De todas formas, por poco que se emplee
atin hoy en dia, es un atisho de opinién ptblica que el Gobierno
no debe descuidar.

La opinién piblica puede ser reconocida por muchos otros
indicios que, sin embargo, no pueden ser determinados, divi-
sdndolos, el observador, solamente en el horizonte de la vida de
un pueblo. La prensa, las asociaciones, las reuniones y las pe-
ticiones son las formas mds comunes a través de las cuales se
exterioriza y se manifiesta la opinién publica. Pero sélo una vista
que abarque todo el conjunto de la vida nacional y todas sus
miiltiples formas de actuar, puede distinguir sus caracteristicas
y perfilarla de manera precisa.

Aceptando, entonces, que en cada momento de la vida na-
cional existe en el Estado una opinién que representa el pensar
natural e fntimo de un pueblo y que no puede ser designada a
priori por la ciencia sino, més bien, observada y reconocida por
la practica de la accién politica; y si, independientemente de sus
determinaciones particulares, se la considera como un principio
de derecho piublico, es légico preguntarse qué valor y qué fun-
cién deberfa tener en el Estado constitucional, y qué relaciones
deberfan existir entre la opinién piblica y el Estado. Este es el
objetivo de la investigacién que sigue a continuacion.



CAPITULO SEGUNDO:
EL ACUERDO NECESARIO DEL ESTADO
CONSTITUCIONAL CON LA OPINION PUBLICA
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5. La opinion publica vy los diferentes sistemas de gobier-
no — La opinion publica y los gobiernos despdticos — Critica de
Bluntschli a la opinion — Existe también en ellos — Sus relaciones
con la opinén publica

6. La opinion publica y el Gobierno juridico — Concepto de
Gneist — Critica a este concepto

7. La opinién publica y el Gobierno constitucional — Se re-
futa el argumento segiin el cual la representacion es constante-
mente la expresion de la opinion piblica — Se refuta el argumento
segun el cual, existiendo los organismos legitimos para la mani-
Jestacion de la voluntad nacional, la opinion publica debe ser
excluida — Se demuestra que no hay antitesis entre los principios
del gobierno constitucional vy la influencia de la opinion piblica



8. El andlisis de los principios demuestra que el gobierno
constitucional no solo contradice sino que reclama légicamente
la opinion publica — Ventajas prdcticas que se derivan — Canon
constitucional acerca de la necesidad del acuerdo del Estado con
la opinion publica

*

5. Para juzgar cudles tienen que ser las relaciones del gobier-
no constitucional con al opinién publica, es conveniente empe-
zar examinando el problema, que aqui nos ocupa, también con
respecto a los otros sistemas de gobierno, porque de esa manera
quedan mejor fijadas las caracteristicas de esta gran potencia
social.

Detengdmonos, en primer lugar, sobre los gobiernos despé-
ticos. jPuede existir algtn tipo de relacién entre estos sistemas,
que son la encarnacién de la violencia, y la opinién piblica, que
es la hija primogénita de la libertad?

Hay un autorizado juicio de Bluntschli sobre este argumento.
Para el ilustre escritor, de la naturaleza de la opinién publica
deriva la imposibilidad de su existencia en los gobiernos despdti-
cos, puesto que requiere aquellos elementos y condiciones, espe-
cialmente la costumbre de juzgar libremente las cosas politicas
(que es propia de los pueblos libres), que no se encuentran en los
gobiernos despdticos. Por lo tanto, afirma que la opinién piblica
no puede despuntar bajo un régimen despético, proscribiéndola
de estos tipos de gobierno.



A decir verdad, la opinién piblica, orgdnicamente estableci-
da y en cuanto producto sublime y espontdneo del alma m4s in-
tima del pueblo, no puede ser otra cosa que el efecto de formas y
facultades muy adiestradas de pensar. Razén por la que no pue-
de mds que desarrollarse en aquellos pueblos que, gobernando-
se por sf mismos, se valen continuamente de su propia mente y
voluntad, mientras que se queda reprimida y encasquillada en
los Estados donde el despotismo veda a los sibditos ejercer las
facultades de autogobierno. Ademds, los derechos de prensa, de
asociacion o reunion, y el de peticién que, como hemos visto, son
los vehiculos més aptos de la opinién piblica, son organismos
de la vida publica que existen solamente en los gobiernos libres.
Entonces, también por eso la opinién publica, que gracias a la
libertad politica puede desarrollarse naturalmente en toda su
amplitud, se queda atrapada y oprimida en el despotismo.

Sin embargo, aunque falte una expresion constante de la opi-
nién piblica ;sélo por eso puede dejar de existir, cuando menos,
en potencia? Aunque falten organismos propios y especificos,
Jexistird otra manera de manifestarse el espiritu piblico?

Es cierto que el ejercicio continuo vy, por asi decirlo, familiar
y prolongado de la opini6én presupone facultades especialmente
entrenadas, que funcionen con normalidad y rapidez, facultades
que s6lo pueden darse en aquellos pueblos a los que, por su
necesidad de vivir libremente, se les imponga emplear constan-
temente la mente y la voluntad. Esto, sin embargo, no es ¢bice
y cortapisa para que el espiritu nacional, que se queda indife-
rente frente a los asuntos menores de la vida cotidiana, no deje



de pronunciarse —y algunas veces enérgicamente— sobre los
acontecimientos que se repercuten en su propia existencia y en
su futuro, porque tiene el poder de sacudirlo asi como de de-
terminarlo. Es decir, si bien el espiritu nacional no dispone de
una expresién continua y perfecta, como es propio de un pueblo
libre, puede no obstante manifestarse improvisada, esporddica
y groseramente. Es propio del espiritu humano el conmoverse
frente a acontecimientos que le interesan; y si, siendo sublime
y sensible, responde fielmente a todos los acontecimientos del
mundo exterior, cuando es tosco y primitivo se conmueve y se
sacude solamente frente a acontecimientos de mayor enverga-
dura. La falta de organismos especiales tampoco representa un
impedimento para la opinién publica. Si es cierto que, por ley
biolégica, el ejercicio de los érganos perfecciona las facultades;
es igualmente cierto que una fuerza que no disponga de un 6r-
gano natural para su ejercicio, se lo cree violentamente. De esta
manera, a falta de prensa, de reuniones, de asociaciones y de
un derecho de peticion, la opinién piblica, que en los momen-
tos solemnes se manifiesta también en los gobiernos despdticos,
encuentra en la vida social otras maneras y otros medios para
manifestarse. No tiene, por cierto, la extension y la fuerza que
tiene en los gobiernos libres, donde ella constituye el pensa-
miento undnime de un pueblo entero, acostumbrado a participar
con fuerza en las cosas publicas: encerrada en un circulo més
reducido, estando limitada a la clase de los hombres cultos, a la
clase que estd interesada en la politica, se dilata y se extiende a
todo el pueblo solamente en los momentos més graves.



Entonces, si tampoco el despotismo puede detener la fuerza
de la opini6n publica, ;cudl es la postura del Estado despético al
respecto? Evidentemente se ajustard segin su indole. Al no ser
una fuerza que acompaia constantemente la vida publica sino,
mds bien, una manifestacién violenta de los momentos mas di-
ficiles, los gobiernos despéticos la tendrdn en cuenta solamente
cuando no puedan contenerla.

Esto no representard nunca el reconocimiento del derecho,
propio de la opinién publica, de obtener legitima satisfaccion de
parte del gobierno del Estado, ni el homenaje libremente tribu-
tado por los gobernantes a una autoridad competente. Serd m4s
bien una prudente medida de precaucién y de cdlculo, inspirada
tnicamente por la consideracién en la que se tienen los peligros
a los que se expondria el Estado a causa de una prolongada y
tenaz resistencia. De hecho, la doctrina sobre despotismo, publi-
cada por los tratados mds célebres, ofrece a los gobernantes el
interesante consejo de no oponerse obstinadamente a los motines
del pueblo. Y la politica astuta de aquellos gobiernos dispone
de un arsenal completo de recursos y medios, ademéds de una
coleccion de lemas y de aforismos sobre este artificio de ceder
oportunamente ante la voluntad de los sibditos y de adular las
pasiones populares.

En todos los Estados, tanto en los més desarrollados como,
especialmente, en los que no gozan de libertades, la opinién pu-
blica siempre es una manifestacion pasiva y, para decirlo de al-
guna manera, puramente representativa del espiritu piblico. Es
pasiva también en el d4mbito del pensamiento porque refleja los



pensamientos dominantes, sometiéndolos a un juicio de aproba-
ci6n o de desaprobacién. Dificilmente es, ella misma, creadora
de conceptos positivos. Es pensamiento: no es ni voluntad ni
accion. Sin embargo, existen circunstancias en las que esta po-
tencia puramente intelectiva desemboca en accién. Esto ocurre
cuando la autoridad tropieza enérgicamente con alguna pasién
de las masas: entonces, la simple divergencia puede transfor-
marse en conflicto abierto y la opinién publica, inflamada por
la lucha entre los partidos, puede —como sostiene Bluntschli—
salir excepcionalmente del estado de pasividad, y empujar su
descontento hasta la resistencia abierta.

Estas son, por lo tanto, las caracteristicas peculiares de los
gobiernos no libres con respecto a la opinién ptblica. No estimo
conveniente seguir el punto de vista de Bluntschli, sino el de
Cavour quien solfa decir que, poco o mucho, la opinién piblica
ejerce cierta influencia en todos los gobiernos, y esperaba que
la presién de la misma mejorase la condicién de los italianos,
reducidos en cadenas por los gobiernos de aquel entonces. Como
fuerza que se desarrolla y opera perennemente, entre los italia-
nos no existe. Sin embrago, de manera involuntaria o potencial,
existe el espiritu piblico, puesto que éste se halla, mds o menos
manifiesto y méds o menos perfecto, en cualquier lugar donde
haya una colectividad; manifestdndose e irrumpiendo solamen-
te en los momentos mds graves y solemnes de la nacién; anun-
cidndose a los gobernantes no como una fuerza arménica que
coopera espontdneamente al gobierno del Estado, sino como una
amenaza de perjuicios ain mayores si no obtiene una legitima



satisfaccion. Entonces, también los gobiernos que sirven tnica-
mente las pasiones y las voluntades de las clases imperantes y
que no se preocupan absolutamente de lo que piensan los sib-
ditos, despreciando profundamente sus aspiraciones y sus ideas,
también estos gobiernos tienen que plegarse escuchando la voz
de la opinién publica, secunddndola y obedeciéndole.

¥

6. El problema de la opinién piblica y el gobierno ha sido
examinado también por los partidarios del Gobierno juridico,
razon por la cual merece que sus investigaciones y sus conclusio-
nes formen parte de la doctrina especial sobre este tema. A decir
verdad, hacen referencia mds al origen del gobierno juridico que
a su manera de operar, puesto que han investigado si la opinién
publica puede concurrir en la creacién de aquella forma de go-
bierno, que para ellos representa la forma ideal de gobierno. Sin
embargo, este enfoque puede abarcar también las funciones de
gobierno, es decir, la cuestién de si la opinién piblica, ademads
de determinar el nacimiento del gobierno juridico, puede ali-
mentarlo y mantenerlo con vida.

Es suficiente con hacer referencia a los principios fundamen-
tales de la teorfa, para entender cudl es la actitud del gobierno
juridico ante la opinién. Antes que nada, el gobierno juridico
es un ideal de los juristas y de los filgsofos, y no una entidad
concreta, un sistema completamente formulado. Por lo tanto,
aunque su nicleo es incuestionable, sus realizaciones concretas



son multiples, inciertas, cambiantes, tanto que no hay acuerdo
tampoco entre los que exponen e interpretan esta teorfa. Sin em-
bargo, si se considera su esencia, por gobierno juridico se entien-
de el ordenamiento sistemdtico de unas instituciones que, por
medio de normas fijas, regula los diferentes poderes del Estado
asi como los derechos de los ciudadanos. Aquel ordenamiento
que, eliminando en la medida de lo posible la obra individual
de los gobernantes, realiza en el Estado el impersonal gobierno
universal de la ley. El fin que se persigue es que para cada acto
de la vida colectiva, para cada rama de la accién publica, para
cada relacion del Estado con los ciudadanos y de los ciudadanos
entre sf, corresponde una institucién, un organismo que no obra
segtin la voluntad de los que estdn coyunturalmente en el poder,
sino siguiendo un conjunto preestablecido de normas juridicas.
El conjunto de estos organismos que exteriorizan la accién del
Estado por medio de normas de derecho, seria lo que llaman
gobierno juridico.

Es suficiente pensar ahora en la naturaleza de la opinién pu-
blica para comprender que, en efecto, es la antitesis del gobierno
juridico. La opinién publica no es otra cosa que la sintesis de
las ideas, los sentimientos, las impresiones que la mayoria de
un pueblo madura con respecto a la modificacién de las circuns-
tancias. Razén por la cual de ninguna manera puede tener la
objetividad y el rigor propios de las normas juridicas. Es més,
no existe alguna afinidad entre aquel engendramiento inmediato
de ideas y sentimientos, que es la opinién piblica, y la reflexion
ponderada y prudente del pensamiento juridico. De hecho, la



escuela partidaria del gobierno juridico repudia la opinién pu-
blica. Peor atin, esta escuela y su més insigne representante
—Gneist— entienden la opinién como una lucha entre los ins-
tintos m4s bajos y los intereses mds egoistas. Como expansién
exterior del individuo, la uniformidad de cuyos esfuerzos siem-
pre se apoya en el yo para promocionar un bien egoista, para
aquellos pensadores la opinién publica representa, en una pro-
porcién mayor, el contraste entre exigencias egofstas. «Por térmi-
no medio —sostiene Gneist— el resultado siempre es el mismo:
lo que cada uno quiere es asegurar e incrementar el beneficio
propio y el de su clase social. Si cada individuo se esfuerza en
promocionar su propio bien y no en dominar su propio egoismo
a favor de los dem4s, la suma de todos estos esfuerzos nunca
podra producir un ordenamiento juridico». El juicio al respecto
es tan severo, que Gneist considera este término medio como un
conjunto de pretensiones absurdas, de aspiraciones contradicto-
rias, para concluir que es impensable suponer que un Rey o un
Ministro pueda dejar el gobierno a la merced de la suma de estas
ideas, es decir, de la opinién piblica®. Es de esta manera como
la escuela partidaria del gobierno juridico sostiene un divorcio
absoluto entre la opinién piblica y el gobierno del Estado.

Pese a eso y aunque se convenga que el gobierno de un
pueblo civil ha de organizarse mediante diversas instituciones

8 Gneist, Der Rechsstaat und die Verwaltungsgerichie in Deutschland.
1X. Berlin, 1879.



que regulen y hagan funcionar los diferentes componentes de
la vida colectiva no segtin el albedrio y la opini6n individual de
los hombres que estdn en el poder en un determinado momento,
sino ajustdndose a normas juridicas estables, siempre habrd una
parte que no estard sujeta a algtin tipo de precepto juridico, que
no se modelard segtin leyes absolutas del derecho, sino que se
adaptard necesariamente a los intereses y a las eventualidades
del momento. Nadie por lo tanto pretende que en las controver-
sias administrativas, en las cuestiones relativas al servicio mili-
tar y a la instruccion, se confie la solucién a la opinién publica.
Y no cabe duda que no deja de ser bonito el ideal de aquellos
autores que suefian con un organismo de instituciones, capaz de
regular estas cuestiones importantes de la vida social, asi como
con colegios de magistrados capaces de aplicar, a aquellas mis-
mas cuestiones, los principios mds rigurosos del derecho. Siem-
pre hay otra cara del gobierno: la que no hace referencia a las
decisiones sobre controversias administrativas o sobre cuestiones
militares y educativas, sino mds bien a la orientacién politica del
Estado que, impedido por su propia naturaleza a doblarse ante
las normas juridicas, no sélo excluye sino que incluso admite y
requiere la legitima intervencién de la opinién publica, como si
se tratara de la intervencion del intelecto y de los sentidos de la

nacioén en aquellos asuntos que a ella conciernen.
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7. Una vez analizada la opinién piblica desde el punto de
vista de la escuela partidaria del gobierno juridico, vamos a con-
siderarla ahora desde la perspectiva del gobierno representativo
o parlamentario, tal y como funciona en Inglaterra o en ltalia.

El principio de la representacién, instituto que no se conocia
en la antigiiedad y precioso descubrimiento de la sociedad mo-
derna, es la sola expresién verdadera y posible de la soberania
nacional. Es a través de ella que la nacién expresa su propia
voluntad, crea la autoridad publica y se gobierna a si misma.
Este principio, a pesar de ser el principio de la libertad misma,
parece quitarle valor a la opinién piblica. De hecho, se entiende
que la opinién publica tenga importancia en aquellos gobiernos
en los que la nacién no nombra sus gobernantes, porque es aquf
donde es posible que la autoridad proceda por unos caminos
que la nacién no quiere y que la nacién, por no poder expresar
su propio pensamiento mediante las elecciones, lo manifieste a
través de la opinién publica. Pero parece absurdo que, en los go-
biernos donde un pueblo, en lugar de confiar su futuro en mano
de otras personas, se ocupa directamente de él constituyendo
continuamente el gobierno que quiere, la nacién llegue a pensar
de manera diferente de la autoridad. En el sistema representativo
se puede decir, de un modo o de otro, que la opinién piblica lo
es todo y nada: lo es todo, porque los representantes son preci-
samente su legitima emanacion; y no es nada, porque no tiene ni
posibilidad ni razén de ser donde el gobierno no hace otra cosa
que vehicular el pensamiento nacional.



No obstante, y pese a ser un canon fundamental del gobier-
no constitucional, esta arménica correspondencia, esta perfecta
identidad de los representantes con los representados no es més
que un principio abstracto. Fue de hecho uno de los axiomas
de la metaffsica politica que ha dominado el desarrollo de los
conceptos politicos en Europa durante las grandes transforma-
ciones intelectuales y politicas y que, recogido cuidadosamente
por la escuela doctrinaria, surgida después de la Restauracion,
sigue ejerciendo todavia cierta influencia. Esta escuela habia
bosquejado para el gobierno constitucional todo un sistema
de principios especulativos y de l6gicas deducciones, capaces
de justificar y explicar todos sus hechos y acciones. Aquella
corriente filoséfica —que por boca de Royer-Collard y de Gui-
zot, daba por seguro que, por seleccién natural, el gobierno re-
presentativo recoge en la descompuesta multitud nacional todos
los elementos de razén, de justicia, de sabiduria que alli estdn
presentes— afirmaba también la identidad perfecta e incesante
entre el pensamiento de los representantes y el pensamiento de
los representados. Sin embargo, por cuanto fuese seductor este
sistema a causa de su euritmia y comodidad, ha sido necesario
reconocer que esta concepcién abstracta y puramente légica del
gobierno constitucional no pertenecia al mundo real. Ha sido la
experiencia de las pasiones y de las tendencias que acompafian
el ejercicio de las funciones legislativas, el conocimiento sobre
la psicologia de las asambleas, lo que ha empezado a quitar va-
lor al presunto acuerdo arménico entre representantes y repre-
sentados. Lo que ocurrié con tantos otros dogmas de la misma



filosoffa politica. Se ha comprobado que es solamente en los co-
mienzos de su carrera cuando el representante siente de manera
viva el vinculo con los electores, siendo el ejercicio del poder
lo que reduce y debilita en él la conciencia de su procedencia.
Llega de hecho el momento en que ya no cree en que él repre-
senta el pueblo, sino en que él mismo es el pueblo. La labor de
las asambleas deliberativas, en principio contemplada solamente
desde un punto de vista especulativo, ha sido luego demostrada
en la préctica. Es de esa manera como se han descubierto y de-
terminado las leyes acerca de la existencia y funcionamiento de
los cuerpos deliberativos, mientras que una parte de las doctri-
nas politicas se ha ocupado de investigar su tdctica y su manera
de proceder. En Inglaterra, por ejemplo, los defectos y los vicios
del poder legislativo son conocidos desde hace mucho tiempo, y
los fundadores de la Confederacion Americana se dejaron guiar
por estos conceptos a la hora de elaborar su propia constitucién.
Es notorio, por ejemplo, que una de las tendencias del poder
legislativo es la de absorber constantemente y la de usurpar las
funciones del ejecutivo. Consecuentemente, solo en sus comien-
zos una asamblea refleja fielmente el pensamiento y la voluntad
de los electores. Con el pasar del tiempo, por ley biol6gica, se va
formando en ella un ambiente que puede no corresponder —y a
menudo no corresponde— al espiritu de la nacién en los diferen-
tes momentos de su vida. Entonces solo una estrecha y pedante
0, por lo menos, solo una abstracta y teérica interpretacion de sus
principios, podrian hacer creer a la imposibilidad de que exista
una opinién piblica diferente de la del Parlamento.



No obstante, por otro razonamiento, es posible proscribir
la opinién publica de los gobiernos constitucionales. Aceptan-
do como un hecho la existencia de una opinién piblica auténo-
ma incluso en aquellos gobiernos que dan continuamente pie a
la opinién publica y al valor nacional, se puede, sin embargo,
refutar y rechazar como contraria al estado juridico en el que
se encarna el estado constitucional. Esto se crea porque cada
pueblo puede autogobernarse libremente; pero esta manera de
proceder tiene que cumplirse regularmente, y la voluntad del
pueblo quiere ser manifestada de manera segura y ya no quiere
subir a la suprema autoridad de manera inorganica. Entonces, se
ha puesto en marcha a través de un organismo que responda ri-
gurosamente, en si y en todas sus partes, al principio por el cual
existe. El organismo especial que sirve a la normal expresion de
la soberanfa nacional es la institucién de la representacion, y el
Parlamento es la encarnacién de esta voluntad.

Ahora bien, cada gobierno funciona segtin sus propios prin-
cipios juridicos, y todo lo que es ajeno a su ordenamiento juri-
dico es ajeno a él mismo. La opinién piblica, que es la forma
inorgdnica mediante la cual el pueblo da a conocer lo que quiere
y entiende, no pude entonces tener valor para el gobierno consti-
tucional, donde la misma voluntad se expresa de forma orgénica,
cierta, solemne, teniendo ademds fuerza legal. Adn cuando la
opinién publica fuese la expresién genuina y sincera del espi-
ritu de un pueblo y hasta que el Parlamento no la interpreta
fielmente, la necesidad quiere que el Estado descuide la prime-



ra y se atenga a la segunda, siempre que no quiera sacudir los
fundamentos de su propia organizacién juridica.

Pero, por sentido comtin, parece absurdo, si no inconcebible,
que el Estado constitucional, a pesar de ser cierto que en de-
terminadas circunstancias es la opinién publica y no la opinién
del Parlamento la que expresa fielmente el sentir del pueblo, no
la tenga debidamente en cuenta, ni siquiera en situaciones de
inevitable necesidad. Investigamos, por lo tanto, si existe una so-
lucién posible. En el mismo dmbito del derecho, me parece que
no existe una oposicién insuperable entre un organismo constitu-
cional y una justa predominancia de la opinién publica. No exis-
te alguna antitesis entre el contenido de aquélla y los principios
fundamentales del gobierno constitucional, puesto que lo que se
propone el gobierno constitucional es precisamente interpretar
el pensamiento y la voluntad nacional. No se darfa por lo tan-
to contradiccién con el principio que inspira el gobierno cons-
titucional, sino solamente con alguna realizacién especifica del
mismo. En este caso, la cuestién no estriba en excluir la opinién
publica del gobierno sino, més bien, en determinar dentro de qué
limites tiene que actuar y qué autoridad tiene sobre el gobierno.
Pasarfamos entonces de una cuestién de médxima a otra que, ci-
fiéndose solamente a los limites, fije por ley los limites del poder
de la opinién publica en el gobierno constitucional. En reali-
dad la cuestién estribarfa o bien en encontrar un acuerdo entre
la fuerza juridica del Parlamento y la fuerza puramente moral,
pero no por eso menos legitima, de la opinién publica, o bien de
crear también un instituto juridico o, cuando menos, establecer



el principio que regule la accién del gobierno constitucional con
respecto a la opinién piblica. En el Estado constitucional la sim-
ple voluntad del Parlamento, también el que va en contra de las
manifestaciones de la nacién, representa aquel summum jus que,
segin nuestro aforismo, a menudo es summa injuria. Se trata
entonces de fijar las normas para el ejercicio racional de este
summum jus en lo que hace referencia a sus relaciones con la
opinién piblica que, por su propia naturaleza, en el gobierno
constitucional es no solamente un hecho sino, para decirlo de
alguna manera, una manifestacién de la razén, algo normal. Po-
demos por lo tanto concluir con seguridad que no hay ninguna
contradiccién dialéctica, alguna oposicién entre los principios
supremos de esta forma de gobierno y la opinién piblica, enten-
dida como elemento constitucional.

x*

8. Ademés de eso, no sélo la accién de la opinién piblica,
como elemento de gobierno, no contradice los principios funda-
mentales del Estado constitucional, sino que es también l6gica
consecuencia de los mismos.

El Gobierno representativo es el dnico, entre las diferentes
formas de gobiernos, que reconoce que solamente la voluntad de
la nacién tiene el derecho de administrar y gobernar el Estado.
La eleccion es el medio normal a través del cual los ciudadanos
expresan su propia voluntad, aunque no se excluyen otras for-
mas mediante las cuales la voluntad nacional puede afirmarse y
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manifestarse como la verdadera soberana del Estado. Es sobre
estas premisas donde se funda el principio segtin el cual el Es-
tado Constitucional tiene que armonizar continuamente con la
voluntad popular, resultando que su accién es legitima y racional
solamente cuando corresponde, a grandes lineas, a la voluntad
de la nacién. Pero si el Estado Constitucional tiene la opinién
ptblica como érgano constante, se deriva que la opinién publica
tiene que ser un elemento intrinseco del Estado constitucional,
asf como que éste tiene sus limites naturales en su armonia con
la opinién piblica. Estas son objetivamente las relaciones del
Estado constitucional con la opinién publica.

Si luego se quiere considerar en su accién préctica, es decir
en su accién politica, entonces tenemos que hacer referencia a
los principios fundamentales de aquella accién, tal y como fue-
ron formulados por Bluntschli en este canon: cualquier accion
politica tiene que conformarse con la naturaleza especifica de la
constitucion y de la ley. Ninguna accion politica tiene que ser con-
traria a la constitucion y a la ley. «Una violacién sistemética de
estas normas —sigue afirmando el mismo— determinaria una
evidente contradiccién entre la vida del Estado y su propio orde-
namiento, es decir, una contradiccién del Estado consigo mismo.
Una politica anticonstitucional significarfa un atentado en contra
del Estado, en contra de lo que éste tiene de mds sagrado, es de-
cir, en contra de los fundamentos de su existencia». Con lo cual,
por tener la voluntad de los ciudadanos como fundamento, el
Estado constitucional no puede operar yendo en sentido opuesto
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al de la opinién publica. En los gobiernos constitucionales, este
canon es un principio fundamental de derecho publico.

Es mads, el acuerdo entre el Estado constitucional y la opi-
nién publica, siendo dialécticamente racional, es también préc-
ticamente ventajoso y necesario.

Supongamos, de hecho, que la accién del Gobierno se lleve
a cabo de manera opuesta a las lineas directivas de la opinién
publica. ;En qué situacién se encontrard el Estado? Si se tratara
de una accién llevada a cabo en el extranjero, de cara a los de-
mds Estados, perderia la fuerza y la autoridad que le deriva de
su adhesion y de su concordia con la nacién, tanto que podria
nacer la duda de que, si el Estado actia con ello de una manera,
la nacién lo hard luego de otra. Si se tratara de una accién lle-
vada a cabo en el interior, se crearfa un contraste en los estados
de dnimo a causa del cual la labor del gobierno, en lugar de en-
contrar el apoyo del pueblo, procederia a duras penas, entre mil
dificultades, queddndose a menudo atascada. Y si esta situacién
perjudica a los Estados despéticos, que se mantienen gracias al
uso de la fuerza, es absolutamente una calamidad para aquellos
Estados que, como el constitucional, se fundan en el consenso
de los ciudadanos de tal manera que, teéricamente, se supone la
aprobacién de los ciudadanos, haciendo de esta aprobacién su
postulado, y, prdcticamente, se cuenta con la libre y voluntaria
ayuda que les ofrecen los mismos ciudadanos. No cabe duda que
éstos secunden de buena gana y eficazmente la accién de sus go-
biernos siempre y cuando ésta corresponda al pensamiento y al
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sentimiento nacional, quedédndose inertes, si no incluso reacios,
frente a un gobierno contrario a sus ideas.

Supongamos, al contrario, que el Gobierno proceda plena-
mente de acuerdo con la opinién piblica. Es facil comprender
cudl serd la fuerza de la que puede disponer para conseguir sus
objetivos. La ejecucion de las leyes —dificil para cada Estado—
se llevard a cabo facil y eficazmente. Obsérvese que la ejecucion
de una ley representa su momento culminante, puesto que es
la ejecucion lo que determina la eficacia de una ley, resultando
inttiles todos los mds sabios preceptos que no encuentran una
fiel y hébil realizacién. Toda buena voluntad, todo juicio en los
gobernantes se quiebra al enfrentarse con la inquina y la hos-
tilidad populares. Consecuentemente, bien pueden considerarse
afortunadas aquellas leyes que han obtenido el consenso de los
ciudadanos. Es por eso por lo que la funcién legislativa se lleva a
cabo de manera verdaderamente til solamente cuando, gracias
a su asimilacion, logra la adhesién del sentimiento piiblico. Al
igual que la legislacién, también la accién politica del Estado
no se quedard atascada, procediendo llana, saludable y eficaz-
mente, cuando cuente con el asentimiento nacional. EI Gobierno,
afianzado por la aprobacién del pafs, no solo se sentird dotado
de mayor autoridad ejerciendo su poder con mayor fuerza y vigor,
sino que encontrard también con mds facilidad la inspiracién
acerca de c6mo portarse porque es ley biolégica, tal como lo de-
muestran la literatura, el arte y todas las demads actividades hu-
manas, que el consentimiento del propio pais y del propio tiempo
aumentan las facultades intelectivas de quien estd operando.
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Serd luego la nacién la que, orientada por las mismas ideas que
las de su gobierno, subvendra la labor siempre deficiente del go-
bierno, no sélo ejecutando sino también adivinando sus planes
y cooperando libremente para conseguir el mismo fin. «Cuando
las cosas —escribe Romagnosi— estédn constituidas de manera
que el ciudadano, atin sin saberlo, desea lo que la ley prescribe,
cuando, corriendo hacia donde lo empuja su voluntad, se dirige
donde las leyes le llaman; entonces, dependiente porque est4 sa-
tisfecho y libre porque secunda su voluntad, el ciudadano junta
la mayor sujecién con la mayor libertad. El ciudadano se con-
vertird entonces en una persona naturalmente virtuosa, amante
de la patria, capaz de estimar rectamente lo que es un bien o un
mal, tanto ptblico como privado»’.

El mismo autor sigue sosteniendo que, entre las leyes, ésta es
la mas importante de todas: verdadera constitucién que no estd
grabada ni en el marmol ni en el bronce, sino en el corazén de
los ciudadanos; ley que adquiere nueva fuerza con el paso de los
dfas; ley que revive y sustituye todas las que, al contrario, enve-
jecen o se apagan; ley que conserva a un pueblo en el espiritu de
sus instituciones y que, imperceptiblemente, sustituye la fuerza
de las costumbres con la de la autoridad.

De esa manera los beneficios de la préctica y las deduccio-
nes racionales estdn de acuerdo en demostrar que el constante
apoyo de la opinién ptblica es un elemento indispensable del

9 Romagnosi, Scienza delle Costituzioni. Firenze, 1850, p. 112.
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Estado constitucional. En la préctica, esta forma de gobierno,
menos que las otras, puede vivir sin el concurso de la opinién.
Luego, desde un punto de vista teérico (y aqui repetiré el canon
constitucional ya mencionado), es rigurosamente conforme a los
principios racionales y constitutivos del Estado constitucional
que éste tenga que estar constantemente en armonia con la opi-
nién puablica siendo, la repetitiva infraccién de esta norma, una
ofensa a la esencia, naturaleza y razén de ser de esta forma de
gobierno.






CAPITULO TERCERO:
DE COMO LLEGAR A ESTE ACUERDO

SUMARIO

9. El contenido de la opinion piblica demuestra que no
puede consistir en la sujecion del Estado a la misma

10. El acuerdo tiene que ser alcanzado mediante la elabora-
cton de la conciencia piblica — Una vez determinada ésta, nace
el jus agendi cum populo — La elaboracion de una conciencia ju-
ridica necesaria a la realizacion del derecho — Canon relativo a
las relaciones entre la opinién piiblica y el Estado constitucional

11. De cémo esta doctrina se elabord y realizé ya por el con-
de Cavour — De qué manera, segiin Cavour, hay que ejecutarla
en el Estado constitucional — Ejemplos, derivados de su vida y
de sus discursos

12. No hay gobierno mds apto que el constitucional para
elaborar la opinion piblica — Funcion educativa e instructiva
del Parlamento — Cuestiones acerca de la prensa
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9. De las observaciones anteriores se ha derivado el principio
constitucional relativo a la necesaria armonia entre la accién del
Estado, organizado de manera libre y representativa, y los dict4-
menes de la opinién piblica. Armonia que es tanto dtil y opor-
tuna en la préctica como rigurosa y estrictamente en la teoria,
segtin los principios esenciales del gobierno constitucional. A
continuacién es conveniente fijar las normas mediante las cuales
se quiere alcanzar esta armonfa.

De la proposicién segin la cual el Estado constitucional
no puede negar el valor de la opinién piblica sin contradecir
a su misma naturaleza, ;se puede derivar, tal vez, que el Esta-
do debe seguir décilmente el camino, obedecer humildemente
a su voluntad, y renunciar a toda iniciativa y actividad que no
estd incluida en la opinién piblica? A decir verdad, es de esta
manera como se alcanzarfa el acuerdo: sélo con que el Estado
se conforme con seguir la opinién publica al pie de la letra vy,
renunciando a sus ideas y puntos de vista, con poner todo su
mérito en la interpretacion escrupulosa de las ideas del momen-
to para realizarlas fielmente, ya se observaria rigurosamente el
canon constitucional que prescribe la armonia del Estado con la
opinién publica. No obstante, sse podria por eso definir justa y
sabia la accién del Estado?

Se puede adoptar este método también a través de la inteli-
gencia con el bien ptblico. Cavour, por ejemplo, no tuvo ningu-
na dificultad en declarar que la opinién piblica le sirvié como
de bridjula. Cualquier persona que quiera estudiar su vida, se
convencerd de que realmente la opinién publica representaba
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un elemento esencial de su politica, no para servirla de manera
innoble sino para servirse de ella como la mas grande de las
fuerzas. Pero frente a esta maxima honesta y prudente se en-
cuentra otra, innoble: la de Tayllerand, quien sostenia que cual-
quier hombre con cierta experiencia tiene que conocer lo que
va a ocurrir con al menos media hora de antelacién, para be-
neficiarse de ello. Encontramos aqui toda la ensenanza de los
Girella' que, segtin la sétira de Giusti, solfan tener en el bol-
sillo entre nueve y diez escarapelas y, prestando atencién a c6mo
se declarase el viento popular, se orientaban en consecuencia.
Holtzendorff compara a los que tienen la capacidad de presentir
siempre las orientaciones de la opinién publica para ajustarse a
ellas, con aquellas personas toscas que sienten en sus miembros
los cambios inminentes de estacién.

Dejando de un lado estas costumbres inmorales sobre la opi-
nién piblica, es mejor que averiguamos si el Estado tiene que
uniformarse siempre a ella y, de esa manera, cumplir con el in-
cuestionable principio constitucional de la armonfa entre los dos.

A la hora de hablar del contenido de la opinién publica, se
ha convenido que ésta no es infalible en absoluto, tal y como la
proclama la doctrina democratica con reprensible exageracion,
ni necesariamente errénea, tal y como quiere una escuela ex-
cesivamente hostil a todo lo que es popular. Los elementos que

10 Nota del traductor: Girella es el personaje de Il brindisi di Girella,
famoso poema que Giuseppe Giusti (1809-1850) dedicé al mismo Tayllerand.
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concurren a la formacién de la opinién son en parte buenos y en
parte malos, siendo por lo tanto natural que, en el contenido de
la misma, lo que es bueno se mezcle y se confunda con lo que es
malo y perjudicial. Por un lado, tiene un conocimiento imperfec-
to de las cosas, el peligroso error que dimana de las apariencias
exteriores, asf como, en determinadas ocasiones, alguna pasién
momentdnea que turba el juicio popular: en fin, nada de reflexio-
nado y meditado. Pero, por el otro, tiene la ventaja de aquel buen
sentido colectivo que no se puede negar que existe en las masas,
aquel sentido de la justicia que es insito en la conciencia popu-
lar; hay la fuerza espontédnea del sentimiento que a menudo, con
sus movimientos instintivos, lleva hacia soluciones mds justas
y reales que las de cualquier raciocinio. En la opinién publica,
segin sostiene Hegel, el bien estd mezclado con el mal: no hay
nada que, a la vez, sea o todo bien o todo mal. EI mismo Hegel
encarg6 a los hombres sensatos y sabios la tarea de discernir, en
la opinién publica, lo que puede ser titil de lo que es incierto y
erréneo. Segun sostiene Gabba, ademds, la opinién piblica es
menos segura y atendible en politica que en arte: mientras que
en el arte el elemento principal es el sentido de la belleza, que
es, de manera especial, un don de la naturaleza; junto a unas
facultades intelectivas especiales, en politica son necesarios un
rico bagaje de conocimientos especificos asi como una notable
y entrenada facultad de juicio. Por lo que el mismo autor hace
notar, al respecto, los muchos prejuicios que, en el pasado, domi-
naron las mentes vulgares en lo relativo a la economfa nacional.
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Si el Estado siguiese constantemente las modas de la opinién
popular, aunque de vez en cuando podria, para decirlo de alguna
manera, dar en la diana puesto que no siempre el contenido de
aquélla es totalmente erréneo, a menudo caerfa en el error aca-
rreando dafios graves e irreparables. Adem4s de las virtudes, la
accion del Estado reflejarfa los vicios de la opinién piblica, y se-
ria frecuente de esa manera que la virtud de un recto y generoso
sentimiento se neutralizase por una cognicién superficial de las
cosas, por la influencia de las engafiosas apariencias y algunas
veces, peor aun, por el predominio de pasiones pasajeras e insa-
nas. Serfa imposible perseguir un objetivo con viril constancia,
dirigirse incesantemente hacia una meta concentrando en ella
todas las diferentes actividades del Estado, porque la opinién
publica no cuenta con la perseverancia entre sus virtudes, no
sigue una linea recta sino que da caprichosamente vueltas y
—segun afirma Bluntschli— hoy premia lo que ayer rechazé
para, a menudo, despreciar manana lo que hoy anhel6 fervorosa-
mente. Esta serfa también funcién del Estado.

En cuanto a lo que se refiere a los gobernantes, ;de qué ser-
virfa que dirigiesen el Estado los ciudadanos mds reputados por
su ingenio y cultura, si éstos tuviesen que obedecer a los juicios
de las masas? Con un intelecto y una doctrina en mucho superior
al nivel normal de la opinién publica, los juicios y las ideas del
hombre de Estado serdn sin lugar a duda més justos y rectos que
los de las muchedumbres. Un hombre sélo, dotado de una mente
aguda, siempre ve de manera més clara y mejor que muchas otras
personas, desprovistas del mismo poder intelectivo. El divisard
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entonces como se perfilan los acontecimientos en el horizonte an-
tes que los demds, puesto que —segtin la bella imagen mencio-
nada ya por Macaulay— desde la cresta de una colina, en la que
se encuentran, los sabios distinguen la luz antes que los que estdn
en sus faldas. Pero, a pesar de esto, estaria obligado en renunciar
a sus propios conceptos, a sus propias intuiciones, para seguir
las ideas vulgares de las masas. Si el hombre de Estado tuviera
que tener la opinién piblica como tinica norma para su conducta,
como dice muy bien Gabba, las ciencias sociales y politicas se
podrian resumir en la tnica ciencia de la opinién piblica.

Con lo cual, si es cierto que el Estado constitucional tiene
que estar en armonfa con la opinién piblica, no es menos cierto
que su accién no puede ni tiene que ser la de ir siempre detrés
de ella, obedeciéndola servilmente.

*

10. Asumiendo estas dos proposiciones como ciertas, hay
que analizar si se puede obedecer el canon que quiere una ar-
monia perpetua entre el Estado constitucional y la opinién publi-
ca, sin que el primero se convierta en ejecutor ciego y material
de la segunda.

La armonia del Estado constitucional se puede obtener de
dos maneras: o bien a través de la subordinacién del Estado a la
opinién, o bien a través de la subordinacién de la opinién al Es-
tado. Una vez excluido el primero, quedaria la segunda via para
realizar el canon constitucional.
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Pero jes posible esta segunda subordinacién? La opinién pu-
blica es, por su naturaleza, una fuerza libre, independiente, que
no se impone ningin freno, no se prohibe ningin argumento,
penetra dondequiera y juzga a su antojo las cosas que interesan
a la colectividad asi como, especialmente, los actos del Estado.
Es por eso que Bluntschli y Holtzendorff la definen en oposicién
con la opinién dominante de los gobernantes. Por lo tanto, una
subordinacién suya al Estado contradice la naturaleza propia de
la opinién, ademds de su posibilidad, puesto que no hay otro po-
der material que sirva para doblar la fuerza libre de la opinién.

A la armonia entre la opinién piblica y el Estado constitu-
cional se puede llegar empleando otros medios que no sean la
subordinacién. Y ;cudles serfan estos otros medios? ;La opinién
publica, rebelde a todo tipo de accién material, no es tal vez
apta para sufrir otro tipo de influencia? La opinién piblica es
una fuerza psiquica y estd, por lo tanto, sujeta a la accién de los
medios psiquicos. Si no puede ser sumisa por la coaccién, lo serd
sin embargo empleando el raciocinio, la persuasién. ;Pero la opi-
nién, que siempre se determina por un proceso propio, aceptara
la influencia de la persuasién? Es cierto que la opinién se deter-
mina libremente, pero siempre bajo ciertas condiciones, siendo
la persuasion una de éstas, puesto que el juicio de las multitudes
varfa conforme a la forma en que se le presentan los hechos. Y
como las pasiones la pueden turbar, e inducirla a propésito en
error, de la misma manera puede ser reconducida a la verdad a
través de una determinacién mds exacta de los hechos y a través
de més sabias consideraciones.



En consecuencia, es una de las primeras obligaciones del Es-
tado constitucional, tal y como se la impone su propia naturaleza
y las condiciones de los hechos, la de procurar que se cumpla la
elaboracién de la opinién publica para que ésta apoye al Estado,
ayudédndole a lograr sus objetivos. El Estado, entonces, cuando se
proponga una accién con un alto grado de interés publico, si no
quiere contradecir los principios sobre los que se funda, tiene que
hacer lo posible para tener a la opinién publica a su lado, como
si fuese un elemento de gobierno igual de legitimo que de prove-
choso. Por lo tanto, antes de pasar inmediatamente a la accién,
deberfa primero observar cuidadosamente qué elementos compo-
nen coyunturalmente la opinién piblica y, entre ellos, distinguir
los que son favorables y los que son contrarios a la accién que se
quiere realizar. En segundo lugar, deberfa reunir oportunamente
los primeros e, hinchdndolos, hacer de ellos un nicleo predomi-
nante que logre o bien quitar valor a los segundos o bien modifi-
carlos. En tercer lugar, y a través de una serie de actos capaces
de influir en la opinién piblica, deberfa dirigirse gradualmente a
la meta que el Estado se habia propuesto, preparando habilmente
y predisponiendo la opinién piblica de manera que, llegado el
momento de llevar a cabo la accién decisiva, la opinién publica
ademds de secundarlo reclamara dicha accién. De esta manera,
el gobierno no hard otra cosa que dar la impresién de ceder a las
instancias de la misma opinién. Romagnosi sostiene que, cuando
la opinién publica precede de esta manera al gobierno, la ejecu-
cion de la ley logra ser rapida y completa.



Todos los autores, de hecho, reconocen la obligacién del
Estado de consultar la opinién piblica. Es mds, Holtzendorff
sostiene que, cuando no hay opinién manifiesta, ésta tiene que
ser examinada con pericia por los que estdn preparando secreta-
mente una accién politica.

Una vez obtenida la adhesién de la conciencia nacional al
plan que el Estado quiere llevar a cabo por los hombres que
estdn en el gobierno, la autoridad crea un verdadero jus agendi
cum populo. Este estado de cosas no es un simple estado de he-
cho, sino un estado de cosas que adquiere un verdadero conteni-
do juridico tanto que, incumpliendo este jus agendi, el Estado no
cumple con su suprema funcién.

Esta manera de proceder es similar a la que se sigue en el
mismo dmbito juridico: si tiene valor en el derecho stricto sensu,
con mayor razén deberfa tenerlo en dmbito constitucional y poli-
tico, donde no rige el rigor y la inflexibilidad de las normas pu-
ramente juridicas. Cada norma de derecho positivo, establecida
por el Estado, tiene y debe tener su fundamento en la conciencia
juridica de la nacién que es previa al Estado en cuanto origen
y razén de ser del mismo. Cada necesidad que requiere la ga-
rantfa del derecho, hace surgir en el seno de la comunidad una
conviccion juridica especial que representa una forma propia y
nacional de la idea de lo justo. Estas convicciones juridicas se
forman poco a poco, espontdneamente, en la conciencia de la co-
munidad, constituyendo los elementos primitivos del derecho na-
cional. A pesar de ser imposible traducir integralmente cada una
de estas convicciones juridicas en norma de derecho positivo,



representan su contenido. Contenido que la reflexién cientifica
elabora y organiza. Por el contrario, cuando la colectividad tiene
una necesidad que ha sido advertida no inmediatamente por el
pueblo sino por la autoridad y por el mundo cientifico, esta ne-
cesidad no puede ni tiene que encontrar cabida en el derecho
positivo antes de que se haya formado al respecto una conciencia
juridica especifica. Pues, cuando o bien el sentido popular pri-
mero, o bien de manera independiente a éste, la autoridad o los
doctos advierten una necesidad que requiere proteccion juridica,
hace falta que esta necesidad se elabore en la conciencia juridi-
ca del pueblo antes de ser considerada por el derecho positivo. Y
si, en su perpetua manifestacion, la conciencia popular es el fun-
damento y la razon de ser del mismo derecho que, a su vez, es la
més alta y solemne manifestacion del Estado, tanto més deber4
serlo —desde mi punto de vista— en lo que hace referencia a su
actuacion en las relaciones politicas y constitucionales, puesto
que ésta no estd vinculada por normas tan rigurosas y severas.

En razén de sus principios fundamentales, el Estado cons-
titucional tiene que estar entonces en perfecta armonia con la
opinién ptblica. No obstante, esta armonfa no hay que lograrla a
través de una ciega subordinacién, sino més bien a través de una
conveniente elaboracién de la conciencia popular, cuyo asenti-
miento previo es necesario para que su accion sea ademds de
legitima también qtil.

x*
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11. Esta doctrina que hemos derivado por légica deduccién
de los mismos principios esenciales del gobierno constitucional,
fue creada practicamente y realizada espléndidamente por uno
de los mds grandes estadistas modernos, honor de Europa y de
Italia: el conde de Cavour.

Este insuperable Maestro del vivir libre, merece un lugar
aparte entre los sumos hombres de Estado y los més grandes
creadores de la independencia de los pueblos, no sélo porque
supo llevar a cabo la gran obra de la independencia y unidad
de Italia", sino también porque lo hizo sin jamés alejarse de los
principios liberales y democréticos que querfa instaurar en su
pais. Como Ministro, su objetivo fue siempre el de rescatar Italia
con y para la libertad tanto que, en Piamonte, la empresa nacio-
nal y la implantacién del parlamentarismo procedieron parale-
lamente. Ahora bien, quien considerase la vida politica del gran
ministro, sus discursos parlamentarios y los deméds documentos
que nos quedan de él, observard que €l no se limit6 a profesar
los principios més generales del régimen representativo que las
ciencias politicas ya habfan consagrado, sino que toda la vida
del gobierno libre y representativo formé un verdadero sistema
en su mente. Sistema que él desarrollo practicamente en todas
sus facetas. De vez en cuando se oye a alguien que reprocha a
Cavour el haber limitado su atencién y su accién a los benefi-
cios materiales de los pueblos, dejando de lado los ideales. Sin

11 La cursiva es un afiadido de la traductora.



embargo, la doctrina, que se deriva examinando sus discursos y
demés documentos, demuestra la gran importancia que su pen-
samiento reservé a los mas altos ideales humanos, asf como su fe
en los prodigiosos efectos de la libertad. De hecho, de su anélisis
acerca de la forma de operar de los Estados despéticos, derivé
que el Estado constitucional tenfa que manifestarse de manera
absolutamente diferente y completamente especial: si los fines
del Estado constitucional eran diferentes, diferentes tenfan que
ser sus maneras de manifestarse.

El gran Ministro tenia precisamente una vivisima fe en la
fuerza moral de la opinién publica, la cual —desde su punto
de vista— tiene la capacidad de determinar los acontecimientos
humanos y politicos de la misma manera que el pensamiento es
capaz de determinar la accién. Cada modificacién definitiva de
la opinién acarrea entonces una consiguiente modificacién en
los acontecimientos. Por eso él no tenia ninguna dificultad en
sostener que la opinién publica le servia de brdjula, y que en
los paises donde se puede decir y escribir libremente la opinién
publica se convierte en el tinico tribunal al que hay que recurrir
con sinceridad y atrevimiento.

/Querfa con eso decir que hay que seguirla ciegamente? El
explic6 muchas veces su concepcién acerca de la accion de go-
bierno y de los hombres de Estado. A pesar de prescribir que
éstos tenfan que actuar conforme a las circunstancias y a las
oportunidades del momento, exigia que no se conformasen con
una politica diaria y puntual, sino que se propusiesen un obje-
tivo para su actividad. Y aunque reconociera lo serio que era
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formarse un juicio sobre las grandes cuestiones del futuro, él
afirmaba que un hombre de Estado, digno de este nombre, tenfa
que tener una serie de puntos fijos que le debfan servir, para
decirlo de alguna manera, de estrella polar en la orientacién
de su camino, reservandose la opcion de elegir los medios y de
cambiarlos segtin las circunstancias, pero siempre con la mirada
puesta en el punto que debe servirle de guia. Entonces, si el gran
estadista queria que cada Gobierno y cada hombre de Estado tu-
viesen un concepto propio, esto demuestra que ambos no tienen
que ser simples instrumentos de la opinién publica.

Y entonces ;de qué manera estimaba posible armonizar la
accion del gobierno constitucional y de los hombres politicos
con la opinién publica (de la que Cavour tenia un alto concepto
considerdandola como una legitima fuerza del gobierno libre, no
dudando en tomarla como gufa de su accién politica)? Fiel al
concepto segin el cual el hecho es consecuencia del pensamien-
to y de la opinién, él consideraba que para la realizacién de un
plan politico hacia falta primero convencer a la opinién publi-
ca, estimando que sin su consentimiento no seria ni legitimo ni
posible actuar. En los gobiernos libres lo que es contrario a la
conciencia ptblica, no es legitimo; por lo que las grandes accio-
nes politicas antes de ponerse en préctica tienen que realizarse
primero en la conciencia publica. A partir de este momento, se
convierten en acciones legitimas y obligatorias. El Estado, en la
persona de sus gobernantes, sobre todo si éstos son dotados de
una perspectiva inteligente, distingue los objetivos que deben
representar su meta. El Estado despético los realiza sin tener



en cuenta otra cosa que la sola voluntad del Principe. El Esta-
do constitucional, al contrario, para operar legitimamente tiene,
ante todo, que hacer que sus propias ideas tengan cabida en la
conciencia publica.

Esta fue de hecho la manera de actuar de Cavour. Cuando te-
nia una idea justa y ttil para el Estado, no queria ponerla inme-
diatamente en marcha sino que empezaba por difundirla en los
circulos politicos, en las asociaciones; provocaba su debate en
la prensa; observaba la elaboracién que de ella hacia la opinién
publica. Y solamente cuando la conciencia nacional se habia
pronunciado al respecto, estimaba que habia llegado el momento
en que era obligatorio, ademds de posible y licito, actuar.

El ilustre hombre fue todavia m4s alld. No se quedé satisfe-
cho con adoptar este método en el derecho piblico interno, sino
que quiso introducirlo también en las cuestiones internacionales.
También aqui reconocié como necesaria la aprobacién de la con-
ciencia publica, como si se tratara de un elemento de derecho,
considerando que para llevar a cabo una accién internacional se-
rfa conveniente ganarse primero la conciencia de los Estados (es
decir, la conciencia internacional), para que el objetivo deseado
se convirtiera en una necesaria y legitima consecuencia.

Todas las acciones de Cavour estdn inspiradas por estos
principios: tanto sus discursos como muchos de otros documen-
tos suyos, contienen fragmentos que lo expresan abiertamente.
Este fue el principio alrededor del cual giré su politica prepa-
ratoria del risorgimento italiano. Principio que él expresé de la
siguiente manera: «para el dia en que entraremos en escena,
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quiero preparar las cosas de manera que el ambiente nos sea
favorable, que todo el mundo diga: Piamonte tiene razén»'%.
2

En la cuestién de Venecia, muy significativas son las ideas
que expresé al respecto. «Muy Sefores mios —dijo— unos se
preguntan de qué manera se puede solucionar la cuestion de
Venecia. De una manera muy sencilla, haciendo cambiar de opi-
nion a Europa. Y unos se preguntardn: pero ;c6mo? La opinién
de Europa cambiard porque la oposicién que ahora existe, la
hay no sélo en los gobiernos sino, hay que decirlo, también en
una gran parte de la poblacién. Esta oposicién a la liberacién de
Venecia tiene dos causas: la primera, la duda que tiene Europa
acerca de nuestra capacidad para constituirnos en nacioén fuer-
te e independiente. Esta duda deriva de que no tiene, Europa,
una idea correcta sobre los medios de los que nosotros podemos
disponer; de la conviccién de que serd imposible para nosotros
llevar a cabo, a solas, una empresa tan grande y generosa. De-
pende de nosotros el rectificar estas opiniones: organicémonos;
demostremos que no hay ninguna fatal semilla de discordia, de
desunién entre nosotros; constituyamos un Estado fuerte, que no
solo pueda disponer de un ejército formidable y de una escuadra
considerable, sino que se apoye sobre el consenso undnime de
las poblaciones. Entonces la opinion de Europa se modificard.
Cuando estas verdades hayan penetrado en todas las mentes y en
todos los corazones de Europa, tendrdn una gran influencia. Soy

12 Massari. Il conte di Cavour, Torino, 1873, p. 180.
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consciente de que habrd quien me diga que me estoy creando
unas ilusiones y que los diplométicos no tienen sensibilidad. Sin
emabrgo, aunque esto fuese verdad, yo os digo: si los diploma-
ticos no tienen sentimientos, los pueblos si que los tienen. En el
siglo actual, en la época presente, ya no son los diplomdticos los
que disponen de los pueblos, son los pueblos que imponen a los
diplomdticos las acciones que tienen que cumplir»'>.

Algo parecido sostuvo a propésito de la cuestién romana:
«La solucién de la cuestién romana tiene que derivar de la con-
viceion, que se ird creando cada vez més en el seno de la socie-
dad moderna asi como en la gran sociedad catélica, de que la
libertad es altamente favorable al desarrollo del verdadero senti-
miento religioso ... El respetable diputado Audinot més o menos
dijo sin reservas: Roma tiene que ser la capital de Italia. Y lo
decfa con razén, porque no puede darse solucién a la cuestion de
Roma si primero esta verdad no es proclamada y aceptada por la
opinion publica de Italia y de Europa»".

Con lo cual, la fuerza de Cavour siempre consistié en de-
cir en voz alta lo que él querfa, en dar cabida a sus conceptos
en la opinién publica y luego servirse de esta fuerza irresistible
para convertirlos en hechos necesarios e inevitables. «Durante
doce afios fui un conspirador, dijo un dia'®. Si, sefiores, durante

13 Cavour. Discorsi parlamentari, vol. X1, p. 260.
14 Op. cit., p. 316.
15 Op. cit., p. 335.
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doce afios conspiré con todas mis fuerzas para proporcionar la
independencia a mi patria. Pero conspiré de manera singular:
conspiré proclamando en los periédicos, proclamando ante el
Parlamento entero, proclamando en los Consejos de Europa cudl
era el objetivo de mi conspiracién. Conspiré también buscando
partidarios, afiliados, teniendo luego por compafiero a todo o a
cast todo el Parlamento subalpino; tuve ademds adeptos en todas
las provincias de Italia; en los afios pasados tuve como apoyo y
compafieras a las Sociedades nacionales en casi su integridad, y
hoy conspiro con veintiséis millones de italianos».

Estos admirables pasajes de los discursos politicos de Ca-
vour demuestran précticamente de qué manera él entendia que
se desarrollara la accién del Estado constitucional. No hay que
hacer nada en contra de la opinién publica, pero tampoco es
licito seguirla ciegamente. Antes de realizar un proyecto, es ne-
cesario crear las condiciones de todas las acciones que resulten
posibles, ademds de legitimas, para un Estado constitucional:
es decir, hay que conquistar la opinién piblica. Es por medio
de esta fuerza con la que actia el Estado constitucional, segin
su propia voluntad: cuando los motivos y las causas estdn bien
presentados, los efectos son inevitables. Esta me parece que es
la tnica y verdadera teorfa del Estado constitucional.

*

12. La conciencia publica es por lo tanto el mds alto sujeto al
que el Estado constitucional tiene que dirigir su atencion.



Consecuentemente es en relacién a este principio que hay
que definir todo lo que corresponde a una funcién caracteristica
del Estado constitucional. Esta funcién consiste en la observa-
cién y en la elaboracion; la observacion para averiguar cudl es
el estado de la opinién piblica, apuntar los indicios que prea-
nuncian cambios, hacer los oportunos sondeos y formular el
horéscopo para el futuro; y la elaboracién para predisponer la
misma opinién a favor de las acciones que el Estado quiere llevar
a cabo, eliminando los obstdculos que la nacién podria poner,
superando las aversiones y creando en el interior de la concien-
cia nacional todas las condiciones favorables a la realizacién del
proyecto que el Estado contempla.

Ningtin Estado es, a decir verdad, més apto para esta funcién
que el Estado constitucional. De hecho, ;qué organismo es més
eficaz y adecuado que el Parlamento para formar la opinién pu-
blica? Todos los escritores y comentaristas de derecho constitu-
cional estdn de acuerdo en reconocer al Gobierno representativo
el mérito de llevar a cabo una alta funcién educativa e instruc-
tiva, precisamente a través del Parlamento. El Parlamento es la
méxima institucion para la educacién nacional; es alli donde se
tratan puiblicamente las mds grandes cuestiones que afectan a
los intereses de la nacién; allf es donde se desarrollan todas las
argumentaciones acerca de las diferentes tesis. Estas discusio-
nes representan un vehiculo para la instruccién popular, y quien
sabe cudntos conocimientos pasan de la clase culta y docta a
la inteligencia popular a través de este medio. El Parlamento
es el lugar por excelencia donde se forja la razén: es la tnica



institucién que, en la historia, ha logrado sustituir de alguna ma-
nera la antigua dgora. Es decir, la institucién antigua que tuvo el
m4s gran desarrollo de conocimientos que jamés se tuvo.

Est4 claro que el Parlamento puede servir con mucha efica-
cia al Gobierno constitucional en la formacién de la conciencia
publica y de la opinién. Es alli donde un valiente hombre de
Estado puede encontrar los recursos para movilizar habilmen-
te el espiritu pablico. Si empieza proclamando en voz alta en
el Parlamento cudl es el objetivo al que mira; si no deja pasar
ninguna ocasién para corroborar su concepto; si poderosos ora-
dores sostienen esta idea con su autoridad y con la elocuencia
de sus discursos, y las acciones del Parlamento y del Estado
estdn coordinadas entre si, la voz que, desde aquel lugar solem-
ne resuena mds fuerte y con mayor autoridad, se difunde sibi-
tamente al exterior suscitando necesariamente un poderoso eco
en la conciencia popular. Conciencia popular que es necesaria
a la accion politica del Estado, de la misma manera que la obra
de los legisladores y de los juristas elabora y concreta la con-
ciencia juridica, que es necesaria a la actuacién del derecho.
La alta afirmacién de su propio derecho y de su propia meta
—afirmacién que Cavour hizo reiteradamente desde la augusta
sede del Parlamento, aprovechando cada ocasiéon— no dejé de
tener una influencia decisiva en la formacién del espiritu pabli-
co, de cuya actitud él esperaba confiadamente la satisfaccién de
sus votos.

Otro instrumento igualmente eficaz para la formacién de la
opinién publica, es la prensa. Estarfa fuera de lugar alargarse



en ello para demostrarlo, puesto que se pueden ver sus efectos
todos los dfas. Es un simbolo, pero que responde a la realidad,
el que se ha utilizado llamédndola el cuarto poder del Estado. Sin
embargo, siendo una fuerza de la sociedad y no del Gobierno, no
queda claro c6mo el Estado pueda, por su medio, procurar a su
actuacién aquella condicién de opinién piblica que es necesaria
para su actividad constitucional. Aquf es donde surge la cues-
tion, tan debatida, acerca de la prensa oficial. ;Quién no conoce
el descrédito con el que se consideré esta prensa? Y ;quiénes
no recuerdan las fervientes palabras que se emplearon para de-
signar a los que pertenecian a ella? También es cierto que el
tiempo ha establecido ideas muchos més justas, y que ahora la
gente es menos severa con estos gacetilleros asalariados que du-
rante mucho tiempo representaron uno de los lugares comunes,
favorecidos por cierta retérica. Constituye un hecho de mucha
envergadura que en los Estados no libres o semilibres se consi-
dere la prensa oficial y oficiosa de menor importancia que en los
Estados verdaderamente libres. ;Por qué ocurre esto? Porque en
los Estados en los que la libertad pone a ciudadanos y partidos
en el mismo plano, resulta natural que una parte del periodismo
defienda y sostenga la labor del Gobierno. Si la prensa oficial
siempre estuvo en poca consideracion, lo estuvo precisamente
por las dddivas que recibe a cambio de propugnar alguna idea
politica. Sin embargo, Holtzendorff observé que no deja de ser
extraflo que se reprenda a un periodista cuando se lo considera
un asalariado del Estado y no cuando se lo considera un mero
empleado de un emprendedor.
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Pero, de estas premisas no hay que derivar las consecuencias
que el Estado tenga que retribuir la prensa. Esto serfa inmoral,
ademds de superfluo. Porque, sirviéndose de la prensa, el Estado
puede obrar sobre la opinién publica de manera legitima y con-
formandose completamente a sus principios constitucionales. Se
admite, entre los escritores mds renombrados de derecho publi-
co, que en el Estado constitucional el Gobierno no es otra cosa
que un partido llegado al poder. Resulta entonces natural que
los periédicos de su partido sostengan sus principios politicos
y defiendan sus acciones. Por eso el Gobierno siempre tiene el
medio para hacer ptiblica una idea que le interesa, para que sea
recogida por la opinién nacional, sufriendo aquel proceso de ela-
boracién por el cual o bien se oprime cuando no encuentra apro-
bacién o bien se consolida hasta convertirse en opinién ptblica.

El Parlamento y la prensa son entonces los dos grandes orga-
nismos de la opinién piblica, sin que sea dbice y cortapisa para
que el Gobierno se sirva también de otros medios igualmente
legitimos.

Cémo el Estado puede, a través de sus medios y a su manera,
insinuar un concepto en la opinién piblica, es una cuestién que
atafie al arte y a la préctica. Desde un punto de vista cientifico no
queda més que enunciar el canon constitucional segiin el cual se
reconoce y se sostiene tajantemente que una funcion especial del
Estado constitucional es la de saber promocionar el gran proceso
de desarrollo de una opinién publica antes de encarar una im-
portante accién politica, de manera que esta opinién se convierta
en un medio del Estado para conseguir sus fines.
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13. Es posible ensayar este principio regulador de la accién
del Estado y, de esa manera, definir mis claramente la medida
y los limites.

La accién del Estado se puede destinar a diferentes obje-
tivos. Un Estado puede agotar sus energias en los asuntos de
politica interior preocupdndose dnicamente por la vida diaria,
proveyendo a las necesidades que se manifiestan en el curso
tranquilo de su existencia y satisfaciendo especialmente sus in-
tereses materiales. Dicho Estado puede vivir y quedarse satisfe-
cho con dedicarse simple e integralmente a una politica para el
dia a dfa. Este tipo de Estado es especificamente administrativo
y policial. Al contrario, el Estado puede fijarse una meta que
simbolice alguna que otra noble aspiracion, y orientar hacia ella
todas sus fuerzas intelectivas, morales y materiales, mirar cons-
tantemente hacia ella y, haciendo todo lo posible, alcanzarla. La
primera forma de proceder es modesta, cauta, prudente; a veces,
itil y ventajosa; pero ordinaria y humilde, que no se reaviva por
el fuego de las pasiones (las tinicas que pueden hacer grande
un pueblo). La segunda, al contrario, es atrevida, audaz, llena
de peligros, pero noble y digna de un pueblo valiente. A conse-
cuencia de eso, es bien dificil que un Estado, que quiera pasar
con honor a la historia, no tenga ninguna noble meta a la que
consagrarse integralmente y se conforme con una simple labor
administrativa y policial. Un Estado sin altos objetivos no es dig-
no de consideracién. Los objetivos representan no sélo la vida,
sino la razén misma de su existencia.



El Estado puede proponerse diferentes objetivos. Por ejem-
plo: dotar al pueblo y a la sociedad de las mejores instituciones;
vencer a un enemigo, rescatar dominios perdidos; asegurar y au-
mentar su poder; quizds, primar por su expansion territorial. Con
mayor nobleza todavia, puede asumir la misién de redimir de la
esclavitud la patria a la que pertenece, llevando a cabo su uni-
ficacién e independencia. Esto es lo que hicieron, por ejemplo,
Prusia con Alemania y Piamonte con ltalia. Estos grandes idea-
les, que constituyen la meta de los Estados y que representan
su preocupacion y su gloria, son los que atraen constantemente
el pensamiento y las fuerzas del Estado en el curso de su vida
diaria, y que regulan el rumbo de su politica.

Si existe por lo tanto un campo en el que las doctrinas ante-
riores encuentran una aplicacién natural, sin lugar a duda este
campo es el que es capaz de cuestionar los hechos que absorben
completamente la vida del Estado. Todas las argumentaciones
desarrolladas anteriormente, tienen en este campo mayor efica-
cia y fuerza: es aqui donde hay que asignar la mayor importan-
cia al consentimiento popular. Estos proyectos, abrazando todo
el ser de un pais, si no cuentan con el consentimiento popular
no son ni legitimos ni viables. No son legitimos, porque es ver-
daderamente injusto poner en peligro la existencia misma del
Estado en caso de no quererlo sus propios ciudadanos. No son
posibles, porque las solas fuerzas del gobierno no son suficientes
para lograr un alto objetivo, necesitando para eso la fuerza viva
de la nacién. Seguiria por un falso camino el Estado que qui-
siera llevar a cabo estos proyectos por medio de la dnica accién



del Gobierno, o de algiin estadista, o de una restringida clase de
ciudadanos. En cambio, actuarfa no sélo més rectamente sino
con mayor eficacia si, traduciendo en accién algunos de aquellos
grandes proyectos, los desarrollara en la conciencia publica an-
tes de realizarlos en la préctica.

Respecto a este tema, la accién politica de Piamonte entre
1850 y 1860 constituye un ejemplo verdaderamente magistral,
que merece sentar citedra en la materia. Tras rechazar una poli-
tica meramente administrativa que no dejaba de ser ventajosa'®, y
abrazar en su lugar una politica de envergadura nacional, Piamon-
te se dispuso resueltamente a llevar a cabo este patrigtico proyecto
empezando, antes que nada, con dar cabida a este concepto en
la conciencia tanto italiana como extranjera. La accién de aquel
Gobierno, y de Cavour sobre todo, se fij6 como primera condicién
la de formar la conciencia del pueblo subalpino en la lealtad hacia
los conceptos nacionales. Objetivo que logré en muy poco tiempo.
De esta manera, se creé una perfecta concordia de ideas y de sen-
timientos entre gobierno y ciudadanos, dando asf la impresién, el
Gobierno, no sélo de interpretar el pensamiento del pueblo sino de
obedecer a sus manifestaciones. De la misma manera, acogiendo
a los emigrantes de todas las demds regiones italianas, proporcio-
nandoles oficios en la administracién del Estado, manteniendo una
comunicacién continua con las diferentes partes de la peninsula

16 Ver el magnifico discurso de Cavour —Discorsi parlamentari— vol.

X, p. 451.
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y, sobre todo, propugnado claramente ante el Parlamento y la di-
plomacia los derechos conculcados, y ensefiando de qué manera
funcionaban las instituciones constitucionales, Piamonte logré
también dejar formada una opinién publica italiana, favorable a
la hegemonia piamontesa. Ocurri6 asf que el dia en que Piamonte
entr6 en accién en nombre de la independencia, no hizo otra cosa
que poner en préctica lo que ya estaba en el dnimo de todos.

El ejemplo de Prusia se diferencia del de Piamonte: Prusia
también hizo suyo el proyecto de realizar la unidad de la patria,
pero logré su objetivo de manera y con medios muy diferentes
respecto a los empleados por Piamonte. Con la intencién de de-
mostrar la superioridad de Piamonte, comparamos anteriormen-
te la accién de Piamonte con la de Prusia'. De esta comparacién
podemos ahora derivar un valiosisimo argumento a favor de las
instituciones constitucionales. Lo que no dejard de ser evidente.
Mientras que el gobierno prusiano llevé a cabo aquella gran ac-
ci6n tinicamente por la dinastia y el partido feudal en el poder,
Piamonte la llevé a cabo gracias a la virtud del pueblo italiano.
Razoén por la cual su principal objetivo fue formar previamente
la conciencia y la opinién piblica, teniendo asi el gran mérito
de haber invocado no sélo a Italia, sino a la conciencia italiana.

x*

17 Minguzzi. Governo di gabinetto e governo presidenziale, 2* Ediz,

Bologna, 1886, pp. 275-279.
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14. Otro gran objetivo que puede tener un Estado, es el de
establecer un sistema politico.

Piamonte llevé a cabo gloriosa y admirablemente también
esta tarea. Como ya apuntamos al respecto, Piamonte quiso que
la creacion de instituciones parlamentarias y la puesta en marcha
del proyecto nacional se realizaran a la vez, de manera paralela.

Sin embargo, la elaboracién y el consentimiento de la con-
ciencia publica son necesarios a cada régimen. Bluntschli hace
notar que antes de ascender a la autoridad imperial, Napole6n
divulgé varios opusculos para examinar si los tiempos eran ma-
duros (hizo igual que Noé quien, segin la leyenda biblica, un dia
liber6 una paloma para saber si las aguas se habian retirado ya).
Repetidamente aplazé la realizacién de este plan por no haber
llegado todavia el momento oportuno; y hasta que los indicios no
le parecieron ser favorables, no quité el velo del Consulado para
desvelar definitivamente el Imperio.

La institucionalizacién de la libertad es otro de los casos por
los que, mds que nunca, es necesaria la aprobacién y el apoyo
de la opinién piblica. En su doctrina, Romagnosi formul6 una
proposicién especial acerca de la necesidad de una actuacién
gradual por parte de los poderes constitucionales, como conse-
cuencia del gradual imperio de la opinién piblica.

Desde luego, si hay algo por lo que es necesario el sustrato
de la conciencia popular como fundamento racional, éste es sin
lugar a duda el sistema politico que un Estado elige para sf,
puesto que este sistema es el medio a través del cual un pueblo
actda. Dicho de otra manera, el sistema politico representarfa el
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organismo del Estado, el conjunto de sus miembros. Las cons-
tituciones, los sistemas politicos tienen que echar sus raices en
la historia de los pueblos, en sus tradiciones, en sus costumbres,
asi como entrelazarse con su vida y su historia. Sin embargo,
cuando se trata de fundar un nuevo sistema vy falta este vinculo
poderoso, no hay otra cosa que lo pueda sustituir salvo la absolu-
ta consonancia con la opinién publica. Solamente su desarrollo
completo asf como su firme determinacién pueden constituir y
sostener la base de una nueva constitucién politica.

Por eso, cuando el Estado se propone cambiar su estructura o
llevar a cabo reformas, que impliquen profundas modificaciones
y que estén en contradiccién con el pasado, lo primero que tiene
que hacer es preparar y educar concienzudamente la conciencia
ptblica, porque sin ella le va a faltar no solo la legitimidad sino
también la viabilidad de su proyecto. Es mds, una vez que el Es-
tado ha realizado esta tarea y pasa a implantar el nuevo sistema
politico, no tiene que hacerlo todo de un golpe —lo que seria
un grave error— sino siguiendo la misma manera de proceder
que sigui6 a la hora de predisponer la conciencia nacional. Es
decir: tiene que actuar de manera que —segtn el principio de
Romagnosi— la nueva estructura se realice gradualmente como
consecuencia de la voluntad de la opinién publica.

Por eso Romagnosi aconsej6 a los pueblos italianos que
adquiriesen poco a poco el precioso, pero pesado, tesoro de la
libertad, afiadiendo: tenemos que suponer en el Estado una fuer-
za, en s misma enérgica y progresiva, que puede preparar a los
hombres de la constitucién. La habilidad consistird entonces en



preparar previamente esta fuerza de manera que produzca, a su
debido tiempo, los frutos deseados. Lo que se puede hacer sola-
mente con el concurso de opiniones e intereses'®.

La manera, pues, de conseguir efectivamente el proceso pa-
ralelo y simultdneo de formar una conciencia politica y realizar
un sistema constitucional o introducir unas reformas radicales,
es algo que solamente la prictica puede ensenar porque es una
competencia propia del arte. Aqui no se puede afirmar sino que,
en los cambios institucionales, el canon constitucional relativo al
acuerdo con la opinién piblica tiene que ser atin més escrupu-
losamente observado.

La consecucién de los més altos fines del Estado asi como
la implantacién de un nuevo sistema politico, son hechos tan
importantes que ni siquiera los Estados despéticos —como ya
se coment6 anteriormente— pueden substraerse totalmente a la
influencia de la opinién piblica. Sin embargo, existe una grandi-
sima diferencia: mientras que los Estados despéticos, confiando
siempre en el principio juridico segiin el cual lo que le gusta
al principe debe tener fuerza de ley, se someten a ella justo lo
minimo inevitable; en los Estados constitucionales se busca, al
contrario, una absoluta identificacién con la opinién publica.

*

18 Romagnosi, op. cit., p. 114.
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15. Sin embargo, en los Estados constitucionales la opinién
ptblica no es necesaria sélo para los grandes proyectos. Su na-
turaleza exige un acuerdo permanente con aquélla. Razén por la
cual, ademds de ser necesaria para las cuestiones mds importan-
tes, es, y tiene que ser, también uno de los principales elementos
constitucionales para el desarrollo de la actividad diaria.

Por lo tanto, la conciencia publica es para el Estado cons-
titucional como la trama sobre la que urdir su labor diaria y
continua. En consecuencia, la opinién publica estd presente en
cada uno de las fases de su actividad, envuelve, abraza, cubre
integralmente el régimen constitucional: no existe parte o accién
suya en la que este elemento no tenga que entrar. Es mds, la
accion diaria de la opinién publica es la caracteristica destacada
de este tipo de Gobierno.

Tras admitir esta mdxima de derecho piblico como suprema
norma directiva, no nos queda entonces mds que sefialar algu-
nos de los momentos en los que el principio tiene una aplicacién
notable.

La mds alta de todas sus aplicaciones se da, sin lugar a duda,
durante las crisis parlamentarias.

El canon constitucional segin el cual el Primer Minis-
tro tiene derecho a quedarse en el poder hasta que conserve
el apoyo de la mayoria en el Parlamento, se funda en la pre-
suncién de que la armonia entre el ejecutivo y el legislativo es
indicio de la adhesién del pais a la politica del Gabinete. Asi
es que en los enfrentamientos entre el Primer Ministro y el
Parlamento, en virtud del ordenamiento juridico de éste, en el



Gobierno tiene que suceder un nuevo Ministro, procedente de
la nueva mayorfa, porque —siempre segtin los mismos princi-
pios— se supone que el cambio ocurrido en el Parlamento no
es otra cosa que la expresion legitima de un cambio ocurrido
en el pais. No obstante, hay casos por los que es licito cues-
tionar cuanto se acaba de afirmar. Un mayor conocimiento de
la vida de las asambleas ha destacado una cantidad de hechos
—en los que nunca se habia pensado antes— que profundizan
el conocimiento acerca de las pasiones que las agitan, asi como
de los movimientos a los que estdn sujetas. A menudo, en los
cambios de mayorfa influyen causas estrictamente parlamenta-
rias que no tienen, ni pueden tener, raices en el pais. Sobre todo
cuando estos cambios se producen a consecuencia de coalicio-
nes que dificilmente corresponden a algin plan determinado.
En estas y en otras condiciones similares, los cdnones constitu-
cionales admiten que se disuelva el Parlamento y se convoquen
elecciones.

Esto, evidentemente, no es mds que un homenaje a los prin-
cipios que se profesan aqui, puesto que hay una verdadera inter-
vencién legal de parte de la opinién publica siempre y cuando
se la interpela para poner fin a la contienda entre los poderes
constitucionales, ejerciendo asf su legitimo poder.

Para encargarse de esta dificil tarea estd el Jefe del Estado,
siendo de hecho una de las més augustas competencias de este
importante cargo. Por otra parte, hay varios modos de ejercer esta
funcién. El mismo Gabinete puede pedir al Jefe del Estado la
disolucién de las Cortes, como si se tratara de recurrir a la nacién
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para oponerse a las decisiones del Parlamento; o bien, que el Jefe
del Estado convoque elecciones para que el Gobierno, aunque
en minoria, se quede en el poder. Politicamente la disolucién de
las Cortes puede ser juzgada de diferentes maneras, siendo po-
sible, alguna vez, incluso censurarla. Pero, desde un punto de
vista constitucional, es un recurso incontrastable, porque siempre
representa una forma de obsequiar a la opinién publica: es la
manera de recurrir a la fuente perenne de la soberania.

*

16. No obstante y pese a ser natural y obvio, para el gobierno
constitucional, recurrir a la opinién piblica en caso de un en-
frentamiento entre el ejecutivo y el legislativo, es mds significa-
tivo atin el caso de un acuerdo perfecto.

El acuerdo entre los poderes del Estado es —como ya se dijo
anteriormente— aquella preesumptio juris por la cual un Gabi-
nete gobierna de manera legitima a causa del supuesto consenso
de la nacién. Puede ocurrir que este consenso falte realmente,
fallando la presuncién sobre la cual se funda el ordenamien-
to legal del gobierno constitucional. Es por eso que el més alto
deber del Gobierno, atin cuando le siga décilmente una mayo-
ria fiel y se sienta fuerte por repetidos votos de confianza, es el
de examinar constantemente a la opinién piblica, estudiar sus
movimientos y darse exactamente cuenta de estos. Cuando la
opinién publica, a través de indudables indicios, hiciese ademdn
de apartarse del Gobierno y este se persuadiera de no tener ya el



apoyo de aquélla, seria su obligacién constitucional, pese a tener
el apoyo de una fiel mayoria en el Parlamento, pedir al Jefe del
Estado la autorizacién para disolver las Cortes y convocar nuevas
elecciones. De hecho, cuando era ministro Gladstone —que es
modelo insuperable de hombre de Estado constitucional— no
dudé en disolver las Cortes todas las veces que crey6 que no
interpretaban los sentimientos de la nacién.

Ademads de esta obligacién de los Ministros, hay también
una verdadera y especifica competencia legal del Jefe del Estado
para dichas circunstancias.

Cuando la opinién piblica discrepa profundamente y no se
limita a expresar ideas sino que se afirma, poderosa y material-
mente, por encima de la condicién legal del acuerdo entre los
poderes, se impone el summum jus del Jefe del Estado de res-
tablecer la asi quebrada armonfa con la nacién. La dimisién de
los Ministros o la revocacion de leyes que han sido desaprobadas
por el pais, asi como la disolucién de las Cortes son actos que, en
nombre de este derecho suyo, el Jefe del Estado puede realizar.

La historia de Francia y de Bélgica ofrece dos ejemplos dife-
rentes, pero igualmente elocuentes.

En medio de sus desgracias, es muy significativo que en
1848 Luis Felipe perdiera el trono porque, valiéndose del acuer-
do legitimo entre los poderes, quiso desatender las manifestacio-
nes de la opinién piblica para conservar a Guizot en el poder,
porque tenia el apoyo de la mayoria. Si por el contrario hubiese
ejercido la mds augusta de sus funciones, habria restablecido la



armonia entre la opinién publica y el Gobierno y fortalecido al
mismo tiempo la monarquia.

El ejemplo de Bélgica, en varias circunstancias corrobora,
por otro lado, la doctrina opuesta. El primero en dejar esta hue-
lla en el derecho constitucional fue Leopoldo T en 1857, cuando
el ministerio catélico causé una oposicién muy feroz en el pafs,
a causa de una ley sobre los conventos. Aunque la ley contara
ya con la aprobacién parlamentaria y el Ministro contara con
un apoyo mayoritario, el Rey escribié una carta al Jefe del Go-
bierno, ordenédndole que derogara dicha ley. Carta que, para la
cuestién que aqui se trata, constituye un documento importante.
«Independientemente de un examen de la ley en s{ —escribi6—
tengo en cuenta una impresién que, a raiz de este motivo, se
ha producido en una parte considerable de la poblacién. En las
naciones que se ocupan de sus asuntos, en algunas ocasiones
surgen unas emociones sibitas y contagiosas que se propagan
con una rapidez, que es mds ficil constatar que explicar y con
las cuales resulta més sabio transigir que razonar».

En cambio, en 1871 la opinién publica se rebel6 no en con-
tra de algiin acto legislativo, sino en contra de los hombres que
formaban el Gobierno, porque se vieron involucrados en una
clamorosa crisis financiera. Cuando se nombré para el cargo de
gobernador de Limburgo al principal autor de aquella crisis, De
Decker (quien podia ser todavia encausado porque, antes de que
hubiese terminado el sumario, unos documentos nuevos sacaron
a luz los medios fraudulentos que se habian empleado para ha-
cerse con el capital piblico), la mayoria clerical quiso ahogar la



discusién autorizando a los ministros a que no contestasen. Esta-
116 entonces una formidable agitacién en todo el pais. El Gabine-
te resolvié reprimirla con las armas pero el Rey, manteniéndose
fiel a su cargo constitucional, no lo permitié y, tras notificar a los
Ministros que el interés del pais exigfa su dimisién y que, por lo
tanto, debfan renunciar a sus cargos, cambié el Gobierno.

En 1884 tuvo lugar otra manifestacion similar. Teniendo el
partido clerical la mayorfa en el Parlamento, el nuevo Ministro
Malou aprovechd la victoria electoral para lograr un objetivo ultra
partidista, sometiendo a votacién una ley sobre educacién prima-
ria. El partido liberal habia estructurado la instruccién pablica
laica bajo unas condiciones verdaderamente liberales, puesto
que, junto a las escuelas del Estado, se concedia el derecho de
establecer también escuelas privadas. Derecho del que los ca-
télicos se habian servido abundantemente. Con todo, el primer
acto del Gabinete Malou fue el de hundir todo este sistema, sus-
tituyéndolo por otro que restablecia en muchisimos municipios
las escuelas confesionales, dirigidas por los frailes. Numerosos
maestros y maestras laicos fueron brutalmente despedidos, cau-
sando una viva agitacién en el pafs. Los burgomaestres libera-
les de Bruselas, Lieja y Amberes se dirigieron entonces al Rey,
presentdndole sus quejas al respecto. Pese a invitar, el burgo-
maestre de Bruselas, a sus ciudadanos a acatar la mencionada
ley por estar ya sancionada, Leopoldo 11, percatindose de que la
opinién publica no la aprobaba porque la consideraba una ley
de represalia y de reaccion, se sirvi6 de su autoridad como ha-
bia hecho ya en anteriores ocasiones. Puesto que las elecciones



locales habian demostrado indiscutiblemente la hostilidad de
la opinién, ordené las dimisiones de los Ministros que habian
estado principalmente en el centro de la atencién publica (la
de Jacobs, sobre todo, por ser el autor de dicha ley), siendo por
voluntad del rey que todo el Gabinete Malou dimiti6 y fue susti-
tuido por otro Gobierno.

Todos estos relatos representan los verdaderos actos que de-
rivan del respeto que el Estado constitucional debe tener a la
opinién publica. Al respecto, vale la siguiente maxima de La-
veleye: «cuando en un pafs libre un ministro suscita una oposi-
ci6n muy violenta, asf como manifestaciones vivamente hostiles
en una gran parte de la poblacién, el poder ejecutivo tiene que
nombrar a otros hombres para la direccién del gobierno». Y esto
demuestra qué grande y legitima es la potestad que la opinién
ptblica ejerce sobre el gobierno constitucional, donde se puede
derogar el acatamiento debido al acuerdo entre los poderes del
Estado, si asi lo aconseja la misma opinién publica. Demuestra
también las ventajas del régimen parlamentario que, si es prac-
ticado sinceramente, deja a la razén piblica, y al sentido comin
de la nacién, el tiempo y los medios para solucionar pacifica-
mente las cuestiones més peligrosas y delicadas.

*

17. En el ejercicio de las funciones cotidianas es compe-
tencia del Gobierno dar efecto al canon constitucional relativo
a la opinién publica. Esta es, por cierto, un elemento politico
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que pide constantemente la actividad del Gobierno: el principio
que hace referencia a ella siempre tiene que estar presente en
su mente, presidir su accién, y advertir constantemente que, al
margen del Gobierno y de su esfera de accién, existe una fuerza
que no hay que descuidar ni un instante, porque es una mani-
festacion legitima y porque olvidarse de ella resultarfa peligroso.

Como ya dijimos, ésta es una caracteristica especifica del
Gobierno constitucional: la que le diferencia de las otras formas
politicas. Estas tienen un fundamento juridico peculiar, pero el
Gobierno constitucional se funda solamente en el hecho de ha-
berle probado al pueblo —como dijo Cavour— su propia razén.
Est4 claro, entonces, que el Poder piblico tiene que obrar ince-
santemente para dar a conocer los motivos de su accién, y para
concienciar a la opinién piblica de lo buena que es la actuacién
politica del Gobierno.

Conforme a este principio, el primer deber del Gobierno es, por
lo tanto, exponer su programa. Al fundarse esencialmente sobre el
beneplacito del Soberano, en los gobiernos libres y semi-libres los
Ministros necesitan solamente la confianza y la aprobacién del
Monarca. Lo que hace superfluo el dar cuenta piblicamente de
su programa y de los medios para realizarlo. Al contrario, en el
sistema constitucional el gobierno no cuenta solamente con la con-
fianza del Jefe del Estado, sino que tiene que ganarse continua-
mente también la del pafs. Lo que representa la condicién de su
propia existencia. Por lo tanto, le incumbe dar siempre cuenta de
c6mo gobierna el Estado. Puesto que la base de toda su accién es
el programa politico —es decir, el conjunto de las normas y de los
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principios mediante los cuales ejercera su cargo, de los objetivos
que se propone lograr, asf como de las ideas que profesa con res-
pecto a las cuestiones principales— es patente que hacerlo pibli-
co es el primer deber del Gobierno constitucional. A decir verdad,
en los gobiernos constitucionales siempre hay suficiente claridad
en lo que concierne a las intenciones del Gobierno: si el Ministro,
segtin la més sana teorfa constitucional, procede obligatoriamente
de un partido parlamentario que ha llegado al poder, es evidente
que gobernard segtin los principios y los criterios que constituyen
la ideologfa propia de aquel partido. No obstante, es sumamente
ttil o, mejor dicho, necesario que, a la hora de tomar el poder,
cada Ministro exponga explicita y claramente el programa de su
accién politica.

Es cierto que un sistema preestablecido parece contradic-
torio con una doctrina que inspira sus normas en las circuns-
tancias. Pero, gobernar de manera experimental no significa
rechazar los principios directivos porque, aunque se le asigne
mdxima importancia a los hechos, siempre hay que seguir una
determinada direccién. El procedimiento experimental, segtin el
cual la teorfa se basa en analizar los hechos, no tiene nada que
ver con el empirismo que tiene en cuenta tinicamente las nece-
sidades o la utilidad del momento. Tampoco hay que confundir
aquella sabia norma constitucional con la orientacién doctrinal
de aquella escuela politica que presumia de preverlo todo, y
fundaba la politica sobre algunos principios fijos, absolutos y
dogmiticos: a diferencia de ésta, que obra exclusivamente en
virtud de ideas abstractas, un programa politico tiene que ser
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esencialmente préctico y positivo. El sistema parlamentario es
un compromiso entre el Parlamento y los Ministros, por medio
del cual el primero acepta que los segundos gobiernen el Estado
segin ideas pactadas previamente entre ellos, y hasta que con-
sigan conservar para s la confianza de la mayorfa. Por todo esto,
entonces, la primera atencién y la primera obligacién de un Ga-
binete que quiera interpretar rectamente el espiritu del gobierno
constitucional, es elaborar claramente su programa y exponerlo
sin vacilaciones ante las Cortes o la opinién piblica. Este pro-
grama tiene que hacer referencia a los fundamentos de su futura
accion, las ideas y las teorfas a través de las cuales gobernar4,
los objetivos que se propone, ademds de las soluciones para las
cuestiones principales. Conforme a lo sostenido por el mismo
Cavour, no se puede concebir que en un gobierno representativo
los Ministros no dispongan de un conjunto de opiniones especifi-
camente preestablecidas para las grandes cuestiones: de ser asf,
el gobierno no podria durar ni siquiera veinticuatro horas.

Hoy en dia, a este principio no se le da la importancia que
merece. Sin embargo, donde se aplicara siempre, acarrearia
—desde mi punto de vista— muchas ventajas para el sistema
constitucional. La opinién publica, informada de las intenciones
del Gobierno, participarfa con ardor en los asuntos del Estado,
de la misma manera que la conciencia nacional, una vez co-
nocido el programa del Gobierno, o bien lo frenarfa cundo no
interpretara correctamente el sentimiento nacional o bien, en
caso contrario, le infundirfa mayor fuerza. Por la misma razén,
el Gobierno tiene que mantener constantemente informada a la
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opinién publica sobre la ejecucién de su proyecto. Conforman-
do de manera personal la conciencia nacional con las acciones
del Estado y recibiendo contempordneamente su influencia, por
secundarla en ciertas circunstancias y por contenerla en otras,
lograrfa mantener aquella armonia entre la accién del Estado y
la conciencia del pais que es propia del gobierno representativo.

*

18. Tras elaborar el programa, que representa el trazado
bésico para su actividad politica, empieza para el Gobierno la
labor diaria, la que de verdad permite al Estado manifestarse
y afirmarse. El Estado es un ente que cumple continuamente
sus funciones administrativas y de gobierno. En el mundo real
siempre surgen nuevas necesidades, nuevas condiciones, siem-
pre ocurren nuevos imprevistos y toda una serie de aconteci-
mientos cuyas consecuencias y cuyo fin no se pueden prever. El
momento variable, miltiple y fugaz crea muchas combinaciones,
capaces de desafiar cualquier previsién. Empleando una expre-
si6n de Bluntschli, estas combinaciones constituyen el material
bruto que sirve al Poder para llevar a cabo su trabajo. Es sobre
este material donde interviene el Estado. Su accién cotidiana es
precisamente el ejercicio de la autoridad sobre los hechos y las
necesidades del momento, respetando siempre los fines tltimos
que el Estado se propone porque —conforme al concepto que
tenfa Cavour al respecto— si bien el Estado tiene que tener unos
puntos fijos que, como la estrella polar, le indiquen el camino,



puede reservarse la facultad de elegir los medios y de cambiar-
los segun las circunstancias. Es en esta accién diaria donde se
exterioriza el espiritu de un Estado. A través de ella, el Estado
puede tener un alto concepto de la autoridad, mantener vivo el
sentimiento de la libertad, mejorar moral y materialmente la na-
cién, contribuir al desarrollo del trabajo y de la riqueza. Es esta
accion de todos los dfas y de todos los momentos la que deja su
propia huella, la que forma el cardcter de un pueblo y la que
puede constituir su fortuna. Es sobre aquella accién que se cal-
cula el valor de un Estado y de su Gobierno.

Ahora bien, es precisamente cumpliendo esta labor diaria
como el Estado constitucional tiene que cuidar al maximo la
opinién publica. Siendo ésta un elemento necesario para aque-
lla forma de Gobierno, es natural que tenga que intervenir alli
donde se realiza la accién del Estado: es decir, en la accién co-
tidiana, en la vida de todos los dias. En el Gobierno constitucio-
nal, entonces, el Poder tiene que buscar todos los medios para
estar constantemente en contacto con la opinién publica, mere-
cerse su continua aprobacién, orientar su poderosa fuerza hacia
los objetivos del Estado, asi como preparar, elaborar y formar
la conciencia nacional. En el proceder del dia a dia, el Estado
constitucional tiene que identificarse a tal punto con la opinién
ptblica que su accién no parezca otra cosa que la accién de la
misma conciencia nacional.

En el cumplimiento de la obligacién de estudiar la opinién
y de influir en ella, el Estado puede proponerse tres objetivos.
Observar atentamente la opinién para conocer los indicios de sus
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cambios, asi como los juicios que ella va madurando a propési-
to de la labor del gobierno: esto puede ttilmente servirle como
instrumento de control. Ademads, a través de la sagacidad de los
gobernantes, el Estado puede ceder algunas veces a la opinién
publica, secundar algunas tendencias suyas, conformarse con
algunos de sus puntos de vista. Finalmente, tiene que tenerla
siempre viva, conciencidndola sobre la marcha del Estado, ha-
ciendo que penetren en ella los conceptos que son necesarios al
logro de sus objetivos, y favoreciendo un desarrollo de la misma
de manera que sus puntos de vista coincidan con los proyectos

del Estado.

Para alcanzar este dltimo objetivo, los medios legales a em-
plear son las interpelaciones, las preguntas y las comunicacio-
nes del Gobierno: medios que sirven para informar tanto a los
poderes constitucionales como, también, al pafs sobre los hechos
realizados y los que hay que realizar todavia.

Es aqui donde radica una de las cuestiones més debatidas en
los gobiernos constitucionales, y uno de los mayores fallos que se
le reprocha a este sistema: la publicidad de los asuntos del Esta-
do. La objecién en contra de las interpelaciones de la Oposicién
que, en la préctica de los gobiernos constitucionales, a menudo
se oye de parte de los amigos del Gabinete, hace referencia a
lo inconveniente que es hacer publicos los asuntos del Estado
porque obliga a sus ministros a hacer declaraciones. Los criti-
cos del gobierno parlamentario hacen de esto un grave reproche,
estimdndolo una de las causas principales de su debilidad o,
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mejor dicho, un vicio capital del mismo. Conviene, no obstante,
distinguir entre politica interior y politica exterior.

Para los asuntos internos del Estado, las quejas relativas a
la publicidad son menos vivas, ademéds de menos justificadas.
Es natural que, algunas veces, a los Ministros les resulten incé-
modas las intromisiones del Parlamento también en la politica
interior, porque no deja de ser molesto el tener que dar siempre
cuenta de sus propios actos. Esto, sin embargo, no perjudica al
Estado. La politica interior, como deriva solamente de la volun-
tad del Estado, no requiere ni que se guarde secreto sobre ella,
ni que se le presten las atenciones necesarias, al contrario, para
todos aquellos asuntos en los que entran diferentes voluntades
y diferentes intereses. Ademads, al no estar expuesta —segtin se
dijo anteriormente— a influencias ajenas, la politica interior no
es otra cosa que la realizacién cotidiana del programa del Go-
bierno, en el cual —como se acaba de sostener— se determinan
y enuncian, primero, los principios que informan su conducta,
los objetivos que se propone y la solucién que presuntamente
dard a las cuestiones mds importantes del Estado. De hecho,
/qué perjuicio puede causar la publicidad en materia de ins-
truccion publica, agricultura, trabajos publicos y ejército? Se
podria tener miedo a la publicidad siempre que se la utilizara
para pedir responsabilidades a la autoridad. Pero, en este caso,
el perjuicio que se derivarfa serfa siempre menor que el que
se produciria por silenciar y tolerar dichas responsabilidades.
Por lo tanto, en lugar de perjudicar, las interpelaciones parla-
mentarias cumplen una altisima funcién en el Estado, porque



obligan al Gobierno a portarse de tal manera que en cualquier
circunstancia puede ser llamado a dar cuenta de su labor y a
informar a la opinién ptblica sobre lo que tiene derecho a saber.
De esta manera, completando lo que ya se conoce, las interpe-
laciones contribuyen también a corregir muchos de los juicios
madurados por la opinién piblica, porque la intolerancia de los
inconvenientes, propios de cualquier acontecimiento humano, se
atentia tras conocer las razones, los objetivos y los resultados
buenos que, a pesar de todo, se han alcanzado. Solo las mentes
estrechas y todavia impregnadas de las ideas de los sistemas
antiguos, temen o condenan las interpelaciones parlamentarias.
La repugnancia hacia la publicidad no corresponde al espiritu
del gobierno constitucional. Aquellas personas olvidan que el
gobierno representativo, que se funda completamente en el po-
der de las ideas, deposita su mayor eficacia precisamente en la
discusion. El Conde de Cavour, hombre practico y de accién, dio,
en efecto, muchisima importancia a los debates parlamentarios:
no sé6lo no evité las interpelaciones, sino que en muchas ocasio-
nes las provocé él mismo para decir al pais lo que era necesario
hacer. Nunca quiso renunciar a la fuerza de la autoridad que él
asign6 a los debates y a los votos del Parlamento.

En politica exterior la publicidad no puede ser la misma que
en politica interior, porque se trata de cuestiones y de acciones
en los que entran en juego las voluntades y los intereses de va-
rios Estados. Sin embargo, las transformaciones que estédn ocu-
rriendo en la vida diplomética se repercuten necesariamente en
aquella materia. La diplomacia de hoy en dia —decimos eso con



la autoridad, no sospechosa, de Cavour— ya no puede movilizar
a su antojo a los pueblos, sino que son més bien los pueblos los
que imponen a los diplométicos el trabajo que tienen que reali-
zar. La diplomacia es impotente frente a las condiciones dictadas
por los pueblos, y lo tnico que puede hacer al respecto es san-
cionar los hechos consumados, legitimdndolos. Cavour, ademaés,
ensené las diferencias entre la vieja y la nueva politica. Defini6
la asi llamada politica prudente como aquélla por la que era
preciso ocultar los planes propios de cada uno, disimular las in-
tenciones, celar las simpatias o las antipatias. En otras palabras,
simular completamente, y a través de esta simulacién engafiar a
amigos y a enemigos mientras se esperara el momento oportuno
para actuar en el interés propio. Decia que nunca dudaria en
apoyar verbalmente a quienes condenaran dicha politica. Pero
estimaba que el otro sistema diplomético (juzgado imprudente
porque simulaba menos y actuaba de manera més leal al inten-
tar armonizar los hechos con las palabras) era el que la diploma-
cfa debia practicar, siendo injusto tacharlo de aventurero, audaz
y temerario'’. En consecuencia, el misterio que en el pasado en-
volvia las acciones diplomadticas, ya no conviene en una época,
como la presente, en la que la politica ya no es el privilegio de
una clase de personas, sino el hecho de un pueblo entero.

No obstante, puesto que —como ya se ha subrayado més de
una vez— en el régimen constitucional todavia influyen las ideas

19 Cavour. Discorst, vol. X, p. 87.
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y los sentimientos de los antiguos regimenes (lo que ocurre, so-
bre todo, en los pueblos jévenes que quieren instaurar gobiernos
libres), no puede extraiar que exista atin la tendencia a rehuir
cualquier debate en materia de politica exterior. Tendencia que
se lleva hasta una ridicula exageracién y que, a pesar de todo,
tiene la pretensién de ser fruto de la més refinada sabiduria po-
litica. A estas tendencias mezquinas se les puede contraponer
el ejemplo de un solo pueblo, maestro en el gobierno libre: el
pueblo inglés. Este no sélo no rehdye tratar en el Parlamento
cuestiones de politica exterior, sino que lo hace con una franque-
za que podria inquietar a los pueblos continentales, puesto que
resulta ser un argumento cotidiano de debate. Afiddase ademés
el ejemplo de este sumo hombre de Estado nuestro, el Conde de
Cavour, quien no tuvo en absoluto los escripulos que tienen los
parlamentarios de hoy en tratar piblicamente los asuntos de po-
litica exterior. Al contrario, le gustaba hablar de ello libremente,
tanto que sus discursos representan un admirable ejemplo de
atrevimiento y de prudencia a la vez. Entre estos, hay que con-
sultar sobre todo el que pronuncié en la Cdmara Subalpina a
propésito de los resultados del Congreso de Paris (6 de mayo de
1856): un verdadero monumento a la habilidad politica, atin mas
admirable si se considera que la politica exterior de Piamonte
estaba, en aquel entonces, llena de dificultades y de peligros, y
que su publicidad habria preocupado a los timidos amigos del
gobierno constitucional. Por lo demds, si es cierto que normal-
mente no pueden ni deben ocurrir modificaciones relevantes en
el orden de los acontecimientos alli donde no se hayan producido



antes en la conciencia de los Estados y de los pueblos, es eviden-
te que, en los Parlamentos mds autorizados, los debates acerca
de la politica exterior en lugar de ser argumentos que hay que
evitar, constituyen un medio muy provechoso y poderoso para
influir en la opinién piblica.

Por todo eso, es deseable que se sustituyan los excesivos te-
mores del presente hacia una mayor franqueza en los debates.
Es un derecho de los ciudadanos de un Estado libre el de no
quedarse a oscuras de sus mds vitales intereses, y se proveeria
malamente a si mismo aquel Estado que no apreciara la fuerza
que puede extraer de la opinién publica.

¥

19. El gobierno de un Estado no tiene que ocuparse de la
opinién publica solamente en el Parlamento, sino también fuera
de él: en el ejercicio constante de su autoridad.

Algunos conciben el Estado como una fuerza puramente ju-
ridica, que actia segtin los imperativos de la ley, castigando, re-
primiendo o reintegrando la justicia donde se la haya ofendido.
Fuente de su propia autoridad, este Estado cumple integralmente
su funcion todas las veces que golpea alli donde se viole la jus-
ticia, solucionando los inconvenientes y restableciendo el orden.

Sin embargo, esta definiciéon no es apropiada para el Estado

constitucional, porque su accién no puede estar limitada sola-
mente por los principios juridicos. Aquella concepcién conviene
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precisamente a los Estados cuyo tnico principio es la ley, pero
no al Estado constitucional que no se funda en la ley, sino en
el consenso continuo de sus ciudadanos. Pese a eso, el Estado
constitucional no cumple con todas sus obligaciones solamente
por obrar en todas las circunstancias segin justicia, puesto que
tiene también que persuadir a los ciudadanos de que ha obra-
do bien. Los deméds Estados cumplen con su propia naturaleza
cuando obran tinicamente siguiendo los principios juridicos pro-
pios; el Estado constitucional, al contrario, para satisfacer de
verdad y plenamente su propia naturaleza, tiene que dar cons-
tantemente cuenta a los ciudadanos de su trabajo para asi mere-
cerse su aprobacion.

No crea, pues, el Estado constitucional que cumple con su
propia obligacién ejerciendo su propia autoridad segin modos
que, para él, son los mejores; tampoco puede conformarse con
la simple satisfaccion de los poderes legales. Al contrario, debe
constantemente pensar en que por encima de estos poderes hay
otro legitimo e irresistible, al que el Estado tiene que dar cuen-
ta de sus propias acciones, al que el Estado tiene el deber de
mantener informado y cuyo asentimiento el Estado tiene que
merecerse. ¢Hubo, por ejemplo, algtin acontecimiento que tur-
b6 el orden publico? Es propio del Gobierno constitucional no
solo proveer el restablecimiento del orden, sino también dejar
satisfecha la conciencia publica. ;Se ofendié a la justicia? Todos
los Estados tienen que remediarlo castigando a los culpables,
pero el Estado constitucional no lo puede hacer en secreto, como
los demés gobiernos, a través de un procedimiento interno, con



medidas de oficio: tiene que dejar satisfecha a la opinién publi-
ca, tal cual ésta merece. ;Es desacertado el juicio piblico sobre
algin hecho que concierne al gobierno? El Estado constitucional
no se puede quedar satisfecho con haber obrado segtin justicia
sino, reconociendo el poder de la opinién que estd por encima de
él, tiene que darle cuenta de todas sus acciones.

La vida cotidiana ofrece innumerables casos a los que pue-
den aplicarse estos principios. Explicaremos este concepto con
un tnico ejemplo que, si bien sencillo, tiene la ventaja de ser
real. Al formarse, en una ciudad, una aglomeracion de gente
conmovida por unos desacuerdos politicos, ocurrié que la fuerza
publica no ordené la disolucién de dicha aglomeracién conforme
a las prescripciones de la ley, sino que intervino disparando so-
bre ella. De esta manera, la muchedumbre se desbandé y se fue
difundiendo la consternacién en todo el pais. A consecuencia de
este hecho, el Prefecto y el Jefe de la seguridad publica decla-
raron, a través de un comunicado entregado por el alguacil a las
gacetas locales, que no habian sido ellos los que habian dado la
orden a los agentes de hacer fuego sobre la multitud. ElI Gobier-
no central mandé entonces que se llevara a cabo una investiga-
ci6n, cuyos resultados no se dieron en absoluto a conocer a la
opinién publica. Preguntarse si esta manera de proceder respet6
el espiritu del régimen constitucional, es licito y, desde mi pun-
to de vista, hay que contestar negativamente. No cabe duda de
que la encuesta aclarara por qué, sin tener la orden de las au-
toridades competentes, se empez6 a disparar, siendo de suponer
que, en caso de resultar culpable un agente, éste fuese punido.
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Mas /el Gobierno habia terminado con eso su tarea? Frente a
un hecho asi, otro Estado puede limitarse a aplicar la ley, pero
el Gobierno constitucional, que no se funda solamente en la ley
sino también en el consentimiento constante de los ciudadanos,
tiene que tener en cuenta aquel importante elemento que es la
opinién publica. Esta habia quedado profundamente herida por
un acontecimiento que habfa turbado el orden de aquella ciudad
y que habia acarreado dolorosas consecuencias. Por otro lado,
las declaraciones hechas por el Prefecto y el Jefe de la seguridad
publica de aquel distrito, para rechazar cualquier responsabili-
dad, hicieron creer que se habia tratado de un abuso de poder
por parte de agentes subalternos. El gobierno tenfa entonces el
deber de llevar a cabo una rigurosa y escrupulosa investigacion,
asi como de informar a la opinién publica. En la opinién influy6
la impresioén de que se habia cometido una injusticia, y la idea de
que el Gobierno no habia querido reparar la ofensa inferida a los
ciudadanos. A decir verdad, el Gobierno habria podido castigar,
dédndose el caso, a los agentes culpables, pero esto no habria sido
suficiente porque la opinién publica, ofendida, necesitaba una
satisfaccién moral. No es inoportuno observar aqui que cuando
el Gobierno no estd obligado a dar cuenta de su actividad, a me-
nudo no lo hace por reputarse eximido.

Ya no queda duda acerca de que, por su propia naturaleza, el
Estado constitucional tiene que considerar a la opinién publica
como un elemento de su accién cotidiana.



20. Los principios, que se han formulado ya acerca de la opi-
nién publica, no pueden no extenderse también a la influencia
que ejercen en la génesis y vida de los partidos constitucionales.
La existencia y la buena organizacién de éstos, hace que el go-
bierno parlamentario no sea un agregado automdtico de votos,
recogidos accidentalmente, una y otra vez, por suma numérica;
sino mds bien un todo orgédnico, compuesto mds que por efime-
ras combinaciones por partes permanentemente constituidas,
cuya accién determina el movimiento regular, la alternancia en
el poder, el funcionamiento del sistema. Es por lo tanto natural
que estas mismas partes, que son fuerzas vigorosas del gobierno
constitucional, estén relacionadas con aquel poder que lo invis-
te, lo informa y lo domina.

La primera obligacién de los partidos es, igual a lo que se
dijo con respecto a los Gobiernos: elaborar un programa. Para
los partidos, ésta es una tarea esencial. Por eso se evita que
los partidos se extiendan con conceptos imprecisos, indefinidos
y no susceptibles de determinaciones concretas, porque lo que
puede ocurrir luego, en la préctica, es que los partidos actien
solamente en nombre de motivos personales mientras que, tras
la exposicién del programa, tienen que seguir constante y cohe-
rentemente los principios que grabaron en su misma bandera.
Antes que nada, esta obligacién los partidos la tienen consigo
mismos. Pero tienen igual obligacién también hacia la opinién
publica, la cual no puede proceder a conciencia si no dispone
de un esquema claro acerca de las intenciones de los partidos
contendientes. Esta precisién en la exposicién del programa
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contribuye a la mejor formacién de la opinién piblica, porque
le proporciona elementos preciosos y conocimientos importanti-
simos. Hace también que, puesta al tanto, pueda pronunciar su
propio juicio sobre los partidos, y sostener aquel que considera
mds apto para el gobierno del Estado.

Esta obligacién incumbe tanto al partido que tiene la ma-
yorfa como a la Oposicién. A ésta en grado mayor puesto que la
mayorfa apoya el programa ya formulado por el Gobierno. Es en
este punto donde resulta conveniente abrir un paréntesis sobre la
funcién propia de la Oposicién: funcién que es importantisima y
que no ha sido destacada lo suficiente por el derecho constitucio-
nal. En los gobiernos constitucionales la Oposicién tiene que es-
tar formada de la misma manera que los partidos de la mayoria:
es decir, tiene que alinearse segin un programa formulado de
manera clara y estar rigurosamente disciplinada bajo el mando
de un jefe. Puesto que el Gobierno, o la mayorfa, concretan acto
seguido el programa que le ha llevado al poder, por su parte
la Oposicién tiene que contraponerle el suyo, exponiendo para
cada caso las ideas contenidas en su programa y procurando
que en cada circunstancia se manifieste de manera comparada
la bondad de su proyecto con respecto al de la mayoria. Y esto
para que el pafs pueda observar el desarrollo paralelo de los dos
sistemas. Con lo cual, para un buen gobierno constitucional es
esencial que la Oposicién tenga su Jefe y, a pesar de que dema-
siado a menudo la ciencia lo pase por alto, no parece inoportuno
destacar aqui que la funcién del lider de la Oposicién es casi
equivalente a la del Jefe del Gobierno, porque tiene que actuar
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de manera paralela a éste, ademds de estar dotado de la misma
influencia asi como de las mismas obligaciones. En Inglaterra,
por ejemplo, frente a Lord Melbourne, a Lord Russel y a Lord
Palmerston se erguian el duque de Wellington, sir Robert Peel
y Lord Stanley; frente a Gladstone, Lord Beaconsfield y Lord
Salisbury. Esto porque en Inglaterra los lideres de la Oposicién
saben que una parte del pais tiene la mirada puesta en ellos,
espia sus movimientos, aguarda sus palabras. Parte del pais que,
si ahora es minoritaria, puede convertirse de repente en mayo-
ritaria a causa de un cambio natural en la opinién piblica. En
Inglaterra es conviceién comiin que, si bien los poderes del Es-
tado son legalmente la Corona, los Comunes y los Lords, la vida
politica no puede limitarse a Westminster sino que tiene que
abrazar a toda la nacién.

¥

21. Este principio acerca de la opinién publica, sirve tam-
bién para determinar la manera de actuar de los partidos poli-
ticos en caso de perder ante el Parlamento. Por ser el eje de la
vida de gran parte del gobierno constitucional, este argumento
tiene cierta seriedad. Si nos fijamos en la experiencia concre-
ta de muchos Estados parlamentarios, no tardamos en darnos
cuenta de que si un partido lleva largo tiempo gobernando y se
hace, por eso, a la idea de haberse ganado el derecho a estar en
el poder, cuando cesa de esta funcién en lugar de disponerse
a reconquistar el poder a través de la gran guerra de partido
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a partido, segin conviene a la dignidad politica, se abandona
al sistema deplorable de hacer camarilla con facciones de otros
partidos, porque su tnico intento es el de derrocar a los otros
Gobiernos, y su esperanza la de volver al poder mediante pe-
quefias competiciones y resentimientos, asf como a través de la
escisién interna de los otros partidos. Mas en politica no se pue-
de crear y, una vez creada, mantener una situacién cualquiera
sin darle un fundamento en la conciencia del pais: la primera
condicién para que los cambios parlamentarios sean duraderos
y legitimos, es la correspondiente transformacién de la opinién
publica. Es por lo tanto errénea y altamente reprensible la ma-
nera de actuar de aquellos partidos que, destituidos, buscan su
propia resurreccion a través de lo que se ha denominado alqui-
mia parlamentaria: es decir, creando camarillas facciosas. Como
cada circunstancia politica no es duradera si no estd fundada en
la opinién, los partidos al mismo tiempo que luchan en el Par-
lamento para defender sus propios principios, deberfan actuar
también en el exterior de dicha asamblea para sacar de ahf la
fuerza que legitime su derecho a gobernar. Los partidos politicos
tienen que dirigirse a la opinién pidblica, tienen que informarla
y orientarla, asf como conquistarla a favor de su propia causa. Es
probable, entonces, que en un breve lapso de tiempo sus adeptos
crezcan de niimero y puedan ex iure volver al poder, siendo asi
como se realiza aquella alternancia entre los partidos que es de-
terminante para un sano gobierno constitucional. En base a estos
principios, la norma constitucional prescribe entonces que los
partidos de la minorfa asienten su triunfo no en las camarillas
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parlamentarias sino, mds bien, en los cambios de orientacién de
la opini6n publica.

En Inglaterra, donde se dan los mejores ejemplos en la prac-
tica constitucional, el partido que resulte minoritario tras las
elecciones no se abandona al desdnimo y al desaliento, propio
de los que no estdn acostumbrados a las vicisitudes del gobierno
constitucional, sino que se dispone con calma y longanimidad
para la accién de propaganda, consciente de que sélo conquis-
tando a la opinién piblica podra ganar las préximas elecciones
y recuperar el poder. Es entonces cuando tienen lugar aquellas
sorprendentes movilizaciones, que menudean en la historia in-
glesa y que son la gloria de aquellos nobles partidos. Alli es
bonito ver al partido derrotado, desdefiar cualquier guerrilla y
mezclarse con las grandes corrientes de la opinién piblica, para
fortalecerse virilmente en ellas y conseguir orientarlas a su fa-
vor. Al contrario, en los Estados de la Europa continental (Italia
es desgraciadamente un ejemplo), los partidos que sucumben no
buscan la victoria en el seno de la opinién piblica sino mediante
la alquimia parlamentaria. De esta manera, no se ocupan de
defender ante el pafs sus propias ideas; de ejercer, més que el
puro derecho, el deber de la propaganda; de agitar su estandarte
para reunir a su alrededor nuevos militantes, para crear nuevos
niicleos, para estrechar las filas y conquistar el apoyo de la opi-
ni6n publica. Al contrario, gastan sus energias de manera mez-
quina en luchas estériles, en miserables intrigas parlamentarias,
ademds de ofrecer el poco confortante y educativo espectdculo
de aliarse hoy con los disidentes de la mayoria para derribar un



Gobierno, mafiana con los asi derribados para combatir a los
aliados de ayer, sin preocuparse de otra cosa que la de exacerbar
las discordias internas de la mayoria con intervenciones y ayudas
no sinceras. Es una cuestiéon de derecho y, al mismo tiempo, de
utilidad, como en la mayor parte de los casos. Es una cuestién de
derecho, porque un partido merece gobernar sélo cuando tiene
la aprobacién del pais; luego, es una cuestién de utilidad porque,
si bien un partido logra aventuradamente apropiarse del poder
a través de un golpe de mano, no puede permanecer en él sin el
apoyo de la nacién. El ejemplo, pues, de los insanos amorios de
un partido con otro acariciado por la ambicién, asi como de las
pasiones suscitadas para subir por su medio al poder, no benefi-
cia a la educacién politica del pueblo. Esta deberia estar siempre
por encima de todos los pensamientos de cualquier persona que
desarrolle una funcién piblica en un gobierno constitucional,
puesto que el alma de los ciudadanos se abre y se serena ante la
sincera y ardiente propaganda de una idea.

Por tanto, los principios establecidos para la funcién de la
opinién publica en los gobiernos constitucionales prescriben que
los partidos reconozcan en aquélla la fuente perenne de su poder
coordinando con ella su accién.

*

22. A estos principios tiene que conformarse también la con-
ducta de los hombres politicos, puesto que siempre tienen que



amoldarse a la indole del Estado. Lo que representa un elemento
importantisimo de su vida.

En los sistemas antiguos, un profundo misterio envolvia la
politica, considerada como algo oscuro, y el arcanum imperii era
la frase sibilina del lenguaje politico comin. La vieja diploma-
cia, conocida solamente por las artes insidiosas y por la hosti-
lidad hacia los pueblos, representa muy bien el sistema politico
del pasado. Era asi que los hombres de Estado eran ordculos en-
revesados, cuyo principal mérito era el de esconder sus propios
pensamientos y —segtn lo dicho ateriormente— saber callarse
en diferentes idiomas. De todas formas, todo esto era légico. Los
representantes de Estado que se fundaban en el derecho divino y
en la legitimidad, revestian el cardcter casi sagrado y solemne de
sus Gobiernos vy, teniendo que servir solamente a los intereses de
los soberanos, eran responsables solamente hacia ellos, asf como
merecedores solamente de su exclusiva aprobacién. Al cambiar
el fundamento de los Estados que, en lugar de ser el patrimonio
de los principes por derecho divino o por derecho histérico, son
ahora el gobierno que la nacién se da a si misma, es natural que
cambie también la naturaleza de la politica. En sus grandes li-
neas, ésta no puede ser otra cosa que la ejecucion de lo que estd
en la conciencia nacional. Razén por la cual cambia también el
cardcter y la conducta de los hombres de Estado. Los estadistas
de hoy en dfia tienen que beneficiarse de la confianza nacional
y merecérsela. Por lo tanto, en lugar de reputarse superiores a
las manifestaciones de la opinién piblica, tienen que reconocer
en ésta el poder, legitimo e irresistible, al que tienen que dar



cuenta de sus propias acciones y del que tienen que merecerse
la aprobacién.

Los politicos de un Estado constitucional tienen la obliga-
ci6n de mantener el contacto con la opinién piblica, bien para
amoldarse a los juicios que ésta formula sobre ellos bien para
influir sobre ella, informarla y dirigirla, realizando asi aquel in-
tercambio de influencias que debe existir entre la opinién puibli-
cay el gobierno constitucional. Adem4s de abandonar su orgullo
olimpico, tienen que confundirse y mezclarse continuamente con
las corrientes vivas de la opinién piblica. Esta tiene que ser
mds bien uno de los objetos de su atencién y de su obligacién de
educar constantemente el sentido politico de la nacién. Sélo un
doctrinarismo erréneo puede profesar la teorfa de la indiferencia
hacia la opinién y, considerando que no hay que tener en cuenta
otra cosa que el parecer de los doctos, despreciar la opinién de
la nacién y considerar humillante el bajarse hacia ella. Estas
ideas que son ttiles a los Estados no libres o aristocraticos, no se
adaptan al gobierno constitucional que, por su esencia, no puede
existir sin la opinién publica o incluso en contra de ella.

Estamos por lo tanto obligados a hablar de aquel fenémeno
importantisimo de la vida publica que es la popularidad. Hay
una escuela que ensalza el desprecio de la popularidad como
principio de alta sabiduria prictica. A esta escuela puede, sin
embargo, contraponerse el juicio de Cavour y de Bluntschli.
Cavour declaraba no ser ellos los que se honran de la impo-
pularidad, y Bluntschli —persona no sospechosa, por cierto—
enumeraba entre las fuerzas politicas aquella que procede de
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la popularidad que determing la autoridad extra-gubernamental
del Barén de Stein en Prusia, O’Connel en Irlanda y Garibaldi
en ltalia.

Sin embargo, es preciso distinguir dos tipos de popularidad.
La que uno se gana propicidndose las pasiones populares y pro-
metiendo lo que no se puede realizar: ésta es la falsa populari-
dad, aquélla de la que los verdaderos hombres politicos tienen
que huir y tienen que detestar. Pero otra popularidad, la que no
deriva de artificios similares o de una conmocién momenténea,
sino del juicio que la opinién publica madura acerca de algunos
hombres asi como de la confianza que su pasado y su carrera
inspiran a la multitud. «Es a este tipo de popularidad —decia
Cavour— a la que hay que hacer mucho caso».

De estos principios no deriva que los hombres de Estado tie-
nen que ser unos esclavos de la opinién publica. Al contrario,
se deriva de manera rigurosa la conclusién justamente opuesta.
Ya se vio como la opinién publica a menudo es latente, o no es
lo que parece ser en la superficie de las cosas. Es natural, en-
tonces, que haya casos en los que los hombres de Estado tienen
que tener el atrevimiento de enfrentarse con la impopularidad;
pero, sacrificando el favor del momento, tienen que estar seguros
de que la opinién piblica aprobara sus acciones una vez que las
examine con una madurez mayor.

Al respecto, existe una significativa diferencia entre la ex-
periencia inglesa y la de la Europa continental. En Gran Breta-
fia los hombres politicos no sienten ni desprecio ni repugnancia
hacia la opinién publica. Al contrario, se identifican tanto con



la obligacién que consideran que es de su incumbencia cultivar,
informar y dirigir a la opinién del pais. En efecto, consideran a
ésta con el debido obsequio. Es por eso por lo que se ven hom-
bres politicos de grandisima fama o de la mds alta condicién
social a los que no les desdena tener discursos o conferencias
ante asambleas de simples obreros, asi como participar en re-
uniones publicas o en mitines en los que, segin nuestras cos-
tumbres, parece que deben excluirse los que profesen principios
conservadores. En la Europa continental, los hombres politicos
no tienen este sentimiento de vinculacién a la opinién puiblica,
razén por la que no le prestan en absoluto atencién y no se sien-
ten en la obligacién de informarla y orientarla. Por eso, aque-
lla saludable movilizacién de educacién politica, que es la vida
misma del gobierno constitucional y que deberia constituir la
principal accién extraparlamentaria de los hombres politicos,
aqui es generalmente el monopolio de los hombres del partido
anticonstitucional. Lo que representa, probablemente, el motivo
por el cual el gobierno constitucional no ha llegado a ser todavia
un todo orgdnico con la nacién.

¥
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*

23. Después de examinar los principios relativos a la opinién
ptblica en el Estado representativo asi como de analizar algunos
casos de su aplicacion, la exposicién de esta relevante —desde
mi punto de vista— doctrina constitucional se completa ahora
con una breve referencia a su ejecucion en el pafs donde tiene su
méximo desarrollo: Inglaterra.

Alli, la opinién piblica no sélo es una poderosa fuerza so-
cial sino, también, un auténtico elemento de gobierno. Los tes-
timonios de los hombres politicos y de los escritores ingleses
son undnimes en declarar eso abiertamente. Sin embargo, en la
Europa continental, a la hora de enumerar las caracteristicas de
aquella admirable constitucién, las ciencias politicas a menudo
se olvidan de la opinién piblica y casi nunca le reconocen la im-
portancia suficiente para asignarle un puesto y una funcién es-
pecificos® . Y eso que Canning sostenia que no se puede entender
la constitucion inglesa sin tener en cuenta aquel poder™. Es més,

20 Brunialti. Idee sul governo parlamentare in ltalia e in Inghilterra,
Torino, 1887. Este ensayo es una excepcién, porque asigna a la opinién pu-
blica la importancia que merece en el gobierno inglés, considerdndola como
un verdadero elemento.

21 Fonblanque. How reare governed ..., cap. 11, p. 13 (14" edic.).



al estudiar las instituciones inglesas, a menudo ocurre que uno
no sabe como explicar su eficacia, su fuerza y su vivo desarrollo
en comparacion con las mismas instituciones de la Europa con-
tinental. Esto, por olvidarse que alld la instituciones extraen
perennemente su savia de la nacién, y que esta se identifica or-
gdnicamente con el gobierno a través de la perenne y vigorosa
manifestacion de la opinién publica.

La nacién inglesa siempre se ha interesado en su propio go-
bierno, siendo por lo tanto natural que apareciesen atisbos de
opinién publica incluso en los tiempos més remotos. Las anti-
guas libertades anglosajonas y el Parlamento acostumbraron en
su tiempo a aquel pueblo a ocuparse de la cosa publica, aunque
es cierto que la opinién no se desarrollaria mds que bajo los
gobiernos verdaderamente constitucionales, en los que la parti-
cipacién de los ciudadanos empez6 a ser esencial e imprescindi-
ble. Es a partir de este momento cuando se manifesté como una
verdadera fuerza, capaz de determinar muchos acontecimientos
histéricos.

Es a partir del reinado de los Tudors cuando se puede datar el
ascenso de la opinién piblica. Fue ella misma la que denunci6 las
exorbitancias del clero catélico que, por llevar una vida mundana,
disipaba inmensas riquezas. Y si la Iglesia de Inglaterra se separé
de aquélla de Roma, esto no se debi6 solamente a la voluntad de
Enrique VIII sino, también, a la influencia de la opinién publica.
De la misma manera, cuando Isabel quiso ejercer la prerrogati-
va comercial de conceder monopolios con el fin de gratificar a
cortesanos y favoritos, fue la opinién piblica la que se rebels de



manera tan vigorosa que, a pesar de lo querida y de lo poderosa
que era la reina, ésta no fue capaz de contrastarla. De hecho,
una vez que se puso al frente de la reforma, tuvo que contestar
a las reclamaciones y reconquistar el afecto del pueblo. Es de
esa manera como —segtin Macaulay— dej6 a sus sucesores un
admirable ejemplo de cémo tiene que portarse un principe frente
a una conmocién publica a la que no puede oponer resistencia.

Bajo el reinado de los Stuarts, luego, la opinién piblica con-
tinu6 creciendo en fuerza y autoridad. Puesto que los Tudors no
la habfan provocado y habian procurado no tocar las apariencias
constitucionales, resulté natural que la opinién publica se ma-
nifestara violentamente y dominara la lucha abierta y terrible en
contra de las libertades, que perturbé profundamente a todas
las clases de la sociedad inglesa. Se traté de algo que era esen-
cial y profundamente arraigado en aquel pueblo. La conciencia
nacional entonces irrumpié, saliendo méas fuerte y gallarda de
aquel enfrentamiento. Luego, con la revolucién de 1688, des-
pués de modificarse los principios del derecho publico (o, mejor
dicho, habiéndose realizado ya los que estaban contenidos en
la conciencia nacional) y una vez que el nuevo Estado pasé de
mondrquico feudal a popular, la nacién adquirié un sentimiento
m4s vivo con respecto a sus propios derechos y, consecuente-
mente, la opinién publica se convirtié en una autoridad legitima

del Estado.

22 Macaulay. History of England, Ed. Tauchniz, p. 62.



A partir de entonces, el poder de la opinién publica se ejercié
constantemente sobre el gobierno, siendo efectivamente largo y
dificil enumerar todos los acontecimientos de la historia inglesa
en los que la opinién piblica ejerci6 su influencia. El reinado de
Jorge 111 marc6, desde el principio, una gran victoria para la opi-
nién publica: fue por la fuerza de la misma opinién piblica por lo
que Jorge 111, si bien vdlidamente sostenido, no logré restaurar el
antiguo orden. La creciente importancia que la prensa adquirié
en la lucha en contra del gobierno, le confirié una nueva autori-
dad: es més, se le ofrecié un campo propicio en la agitacion de
Wilkes. Otro testimonio de su potencia es el hecho de que Lord
Bute, azotado enérgicamente por la opinién publica, no se atrevié
a coaccionarla imponiendo un régimen legitimo de terror, y se in-
cliné ante su poder aunque tuviese el apoyo completo del rey. De
esa manera, la opinién alcanzé un nivel de importancia que no se
pensaba que pudiera alcanzar. En ninguna época anterior —es-
cribe May— la opinién piblica habia progresado tanto como en
los primeros treinta afios del reinado de Jorge 111. Nunca la voz del
pueblo se habia hecho ofr con tanta frecuencia y con tanta fuerza
en los consejos del Estado como entonces. Es mads, la opinién
publica era ya tan poderosa que acabé supliendo los defectos de
una representacién demasiado reducida®.

Tampoco el periodo sucesivo, periodo de general represion,
pudo hacer algo en contra de la opinién piblica que, al contrario,

23 May. History of England, cap. VIIL.
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dio ulterior prueba de su poder manifestindose en mis de una
ocasién en contra de las medidas del Gobierno. Fue por la in-
fluencia de la opinién piblica que muchos juicios terminaron
absolviendo a los acusados, tanto que May lleg6 a sostener que
la opinién piblica logré detener, por un momento, la peligrosa
carrera de los Ministros. Cuando luego se atent6 contra el Rey,
la opinién publica se levanté solemnemente para condenar lo
ocurrido sin que eso fuese 6bice y cortapisa para que se opusiera
a los atentados perpetrados por el Gobierno en contra de la li-
bertad inglesa. La lucha emprendida por el Gobierno que ocupé
el poder en los tltimos veinte ocho afios del reinado de Jorge 111,
en lugar de llevar a la opinién publica a la derrota, contribuyé
a su triunfo como elemento constitucional. Initilmente el Go-
bierno empleé todos los medios para desafiar a la oposicién en
el Parlamento mediante unas mayorfas serviles, perseguir a la
prensa y para hacer callar todo tipo de discusién. En esta lucha,
el pueblo se fue aficionando cada vez més a la cosa publica, su
inteligencia fue aumentando. Con la formacién, ademés, de una
clase media culta, poderosa e inaccesible por los demagogos,
la opinién puablica adquirié mayor fuerza y autoridad. La lucha
dej6 de ser monopolio de los demagogos, para reunir a todas las
clases bajo el liderazgo de jefes eminentes, convirtiéndose asi
en un instrumento, tanto legitimo como poderoso, para actuar
en contra de las deliberaciones del Parlamento. A partir de ese
momento —escribe May—, la opinién publica devino un poder
que los Gobiernos no pudieron ya subyugar, y frente al cual los
hombres politicos de todos los partidos aprendieron a inclinarse
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siempre. Incluso en los dias menos favorables la opinién piblica
ejercié su influencia, siendo, sin embargo, con la llegada al po-
der de Jorge 1V cuando creci6 atin més su fuerza, llegando asi a
ejercer su poder sobre los Gobiernos y sobre el Parlamento.

Nos queda ahora hacer referencia a nuevas victorias. La agi-
tacién catdlica le ofrecié luego nuevas oportunidades, asi como
nuevas éxitos. «El triunfo del asociacionismo catélic6 —escri-
be May— demostré la fuerza creciente de la agitacién politica
como elemento de nuestra constitucion, haciéndose superior a la
autoridad y a las combinaciones de partido que hasta entonces
habian gobernado el pais».

La reforma parlamentaria ofrecié otra ocasién propicia para
que la opinién publica se convirtiera en la verdadera drbitra de
la cuestion. Es mds, por primera vez las clases media y obrera
se juntaron para defender una causa comin y, cosa atin més
notable, en lugar de luchar en contra del gobierno lo sostuvieron
ardientemente.

Es de esa manera, pues, como la opinién publica se ha con-
vertido en uno de los elementos constitucionales més importan-
tes de Inglaterra: el que se manifiesta siempre y constantemente.
Todos los principales acontecimientos de la historia inglesa mo-
derna se deben a la influencia de la opinién puablica: la abolicién
de la trata de negros y esclavos, la emancipacion de los catélicos,
la reforma parlamentaria, la abrogacién de las leyes sobre los
cereales, todas son conquistas de la opinién puablica. Esta actué
siempre como fuerza de la politica inglesa, azotando cruelmente
al Parlamento —ya idolo suyo— cuando ofendi6 el amor propio

—
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del pueblo inglés por mostrarse demasiado respetuoso con la
politica de Napole6n; manifestdndose en contra de Disraeli en
1868, apoyédndole en 1874, en contra de Gladstone (acusado de
haber llevado a cabo una politica demasiado doméstica) y nueva-
mente en contra de Disraeli en 1880 porque estaba cansada de
las agitaciones que estaban produciendo su novelesca politica.
Y, en todos los casos, drbitra siempre de los destinos del Estado.

¥

24. Después de presentar la historia de la opinién piblica,
nos referimos ahora a su estado actual.

Si tenemos que marcar las diferencias entre los elementos
del gobierno inglés, no se puede no asignar a la opinién publica
el lugar mds importante, puesto que en la actualidad ella es de
verdad el manantial de toda la vida politica.

En Inglaterra es la opinién piblica la que gobierna el Estado.
Los Gobiernos se preocupan continuamente de mostrarse conside-
rados y devotos hacia ella, de tal forma que se sienten en la obliga-
cién de interpelarla si, atin teniendo la mayorfa, consideran que no
la estdn interpretando fielmente. A menudo, la opinién les lleva,
incluso, a hacer cosas que no estaban dispuestos a hacer. Es mds,
a Gladstone se le reproché ser demasiado respetuoso con la opi-
nién. Nosotros, los italianos, experimentamos —beneficiandonos
de ello— qué es lo que puede hacer la opinién publica en Inglate-
rra: favorecidos en un primer momento por aquel Gobierno y luego
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abandonados por cuestiones de mero interés, es a la fuerza de la
opinién publica inglesa si no se hizo nada en nuestra contra®*.

Cada vez que los hombres de Estado ingleses se proponen
realizar un proyecto politico, lo primero que hacen es insinuar-
lo en la opinién publica puesto que saben que pueden adquirir
validez juridica para su proyecto sélo después de haber gana-
do el favor de la opinién piblica. Toda la vida de Gladstone no
es mds que una espléndida ejecucion de este concepto. ;Cémo
logré abolir los privilegios de la Iglesia en Irlanda? Justamen-
te de esta manera. En lugar de limitar la accién politica a los
circulos parlamentarios, llevé resolutamente la cuestién ante el
pais, convencido de que la conciencia nacional es solo la verda-
dera drbitra en cuestiones de este género. Allf, con el poder de
su elocuencia, sostuvo la idea de la abolicién; celebré mitines,
constituy6 asociaciones, llegando a ser proverbial el nimero de
los discursos que Gladstone pronuncié y de los mitines en los
que él mismo participé. Actualmente, este gran hombre de Es-
tado estd haciendo precisamente la misma labor en lo que hace
referencia a la cuestién irlandesa. En lugar de limitar esta re-
levante cuestion dentro de los confines de la politica oficial, la
estd presentando directamente ante el pafs para que se forme y
se manifieste una conciencia publica al respecto, seguro de que,
si esta la hace suya, la ejecucion de su proyecto serd legitimo,
incontestado e ineludible.

24 Vid. discurso de Cavour, Cdmara de los Diputados 9 de febrero de
1859.
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Pero en Inglaterra el partido en el poder juega entre fuerzas
iguales. La opinién ptblica no tiene ante sf un tnico programa.
Ambos partidos contendientes se presentan ante ella para abo-
gar por su propia causa, puesto que el partido conservador, tan-
to como el partido demdcrata, entienden la necesidad de hacer
participe a la opinién piblica en los asuntos publicos. De esta
manera, al lado de los mitines democréticos se retinen también
las asambleas del partido conservador, en las que participan los
descendientes mds ilustres de la aristocracia.

Es con todo esto que se coordina —como ya vimos— la ac-
cién de los hombres de Estado, quienes, a diferencia de lo que
ocurre en el Continente, creen que su actividad no tiene que de-
sarrollarse solo en el 4mbito parlamentario, y consideran que no
cumplen con su tarea por el solo hecho de actuar en las esferas
oficiales de la politica.

Solo en Inglaterra se ve a los més eminentes hombres politicos
dividirse entre el Parlamento y las sociedades politicas populares,
entregarse al desarrollo y a la divulgacion de las principales ideas
politicas, asf como llevar a cabo una asidua y proficua propagan-
da. Nadie como el hombre de Estado inglés tiene este sentido del
deber que los hombres politicos tienen hacia las multitudes; nadie
estd tan identificado con la tarea que le compete de educar a la
nacién. Esta es tal vez la razén por la que la opinién publica es tan
elevada en Inglaterra, teniendo una eficacia que no ha alcanzado
en ningtin otro pafs.

La mayor prueba de la verdadera virtud de la opinién pi-
blica inglesa es su independencia con respecto a la prensa. La



famosa eleccién de 1880 es una prueba incuestionable de ello,
puesto que mientras la prensa se oponfa undnimemente a Glads-
tone y sostenfa al Ministerio Beaconsfield, el resultado de las ur-
nas demostré, en cambio, que la opinién publica era diferente.
Si la opinién publica no es la exacta reproduccién de la prensa
sino que se emancipa de su dominio, significa que sabe que no
necesita su apoyo para vivir, sino que dispone de fuerza propia.
Tampoco las reuniones populares representan exclusivamente a
la opinién publica, puesto que algunas veces no son otra cosa que
la expresion parcial del pueblo inglés. La opinién publica ingle-
sa subsiste independientemente de la prensa y de las reuniones.
La verdadera opinién piblica —dice May, dando una definicién
que se ha convertido ya en cldsica— no se expresa por medio
del coro vocinglero de las multitudes, sino a través de las voces
ponderadas de todas las clases sociales, de todos los partidos, de
todos los intereses: es una declaracion de la prensa, de la bolsa,
del mercado, del circulo y de la sociedad entera. Al igual que la
constitucion, estd sometida a otros tantos frenos y contrapesos,
representando mds bien la inteligencia nacional que la voluntad
popular®.

Asf es la opinién publica en Inglaterra, fuerza util y activa
que interviene constantemente en el gobierno del Estado. Allf el
Estado es de verdad un todo donde todas las partes concurren no
por ser ésta una imposicién, sino por ser una costumbre contraida

25 May. Op. cit, vol X.
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desde hace mucho tiempo, como efecto de causas histéricas y na-
turales. En Inglaterra hay un Estado verdaderamente orgénico, en
el cual todas las partes colaboran admirable y espontdneamente
a favor de un mismo objetivo: Corona, Cdmara de los Comunes
y opinién publica. En los Estados parlamentarios de la Europa
continental no se da este nexo orgédnico entre las diferentes parte,
y el gobierno representativo es mds bien una superposicién me-
cdnica hecha sobre el pueblo, que la emanacién de su actividad
politica. Tenemos entonces un Estado mecénico y no orgénico.
Esta es la causa de la excelencia del gobierno britdnico y de la
experiencia insatisfactoria de los gobiernos del Continente. Aqui
no existe aquella fntima unién entre la nacién y el gobierno que
solo puede otorgar eficacia al gobierno representativo; al revés,
en Inglaterra los 6rganos de gobierno acttian siempre en conexién
con la nacién, y la opinién ptblica: en lugar de ser un producto
artificial, es la elaboracién natural y plena del espiritu del pafs.

*

25. Otro Estado donde también es grandisima la influencia
que la opinién popular ejerce en la gestién piblica, es la Repu-
blica de los Estados Unidos.

A decir verdad, alli no tenemos aquella opinién piblica ela-
borada que posee Inglaterra, porque la clase politica no est4 for-
mada por los hombres mds destacados, como en Inglaterra, sino
por politiqueros de profesién que, precisamente por eso, suelen
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ser corruptos; y también porque estd demostrado que la forma
presidencial de gobierno es menos apta que la parlamentaria
para educar a la poblacién en la vida publica.

Con eso y con todo, la opinién piblica no deja de ser allf
igual de poderosa. Y no puede ser de otra manera, puesto que
en un pais libre y acostumbrado desde hace mucho tiempo a la
libertad, es natural que el pueblo de vez en cuando haga sentir
su voz.

Es precisamente la opinién piblica la que mitigé la violencia
en las dsperas luchas entre los partidos. En el gobierno ameri-
cano, que es la aplicacién mds extrema del régimen de partidos,
el tnico freno impuesto a los gobernantes es el de la opinién
publica. Es la opinién publica la que, después de una larga con-
tienda entre partidos, impuso que se terminara la lucha y que el
partido que habia perdido se sometiera dignamente al que habia
ganado. Fue la opinién publica la que, después de la guerra de
secesion, se hizo cargo de proteger la causa del Sur, logrando
que se llegara a una pacificacién. Constituye un ejemplo memo-
rable, también, la larga agitacién que tuvo lugar con motivo de
la eleccion del presidente Hayes, por la que se impugnaron los
votos de Tilden y, después de una lucha que convulsioné Estados
Unidos, se oblig6 al partido perdedor a obedecer lealmente al
nuevo presidente?.

26 Jannet. Les Etats Unis contemporains, 2* ed., vol. 11, Apéndice.
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Fue la opinién publica quien se rebel6 a las concusiones y
a los latrocinios cometidos en perjuicio del Estado, a aquellos
famosos Rings que pasardn a la historia como ejemplo de co-
losal corrupcién; asi como se debié integralmente a la opinién
publica, la reaccién que, manifestindose de manera poderosa,
logré romper aquella cadena de criminalidades. Por tltimo, es la
misma opinién publica la que solicita, desde hace mucho tiempo,
la reforma de las funciones civiles y la que ha permitido al actual
presidente Harrison decretar la lucha en contra de los derrocha-
dores y de los concusionarios.

Aqui hay que observar la concordancia entre los escritores
y los viajeros, notar que la opinién piblica en América ahora
tiende a aumentar su poder a través de la clase social més culta,
puesto que la Gentry se ha reapropiado del puesto que merece
tener en el gobierno local y en las funciones publicas. Por su
parte, las mentes mds electas se estdn consagrando febrilmente
a estudiar la manera de solucionar los males del Estado. De esta
manera se puede esperar que la gran Republica pueda, en virtud
de la opinién publica, volver a aquella pureza y austeridad del
principio que hicieron gloriosos sus inicios.

Es asi, entonces, como el ejemplo de los paises, que son au-
toridad incontestable en el arte del gobierno libre, demuestra
cudl es el valor que hay que asignarle a la opinién publica en el
Estado constitucional. Los italianos pueden sentirse orgullosos
porque todo lo dicho hasta aqui corrobora las ideas del Conde de
Cavour, de quien se dijo que tal vez jaméas hubo entre los pueblos

182



de estirpe latina un hombre que tuviese un concepto tan amplio
de la libertad y un respecto tan verdadero y profundo hacia ella.

¥

26. Por dltimo, la imposibilidad de someterla a una norma
juridica constituye una argumentacién en contra de la doctrina
que quiere considerar a la opinién puiblica como un elemento
constitucional. Cada constitucién politica se concreta en unas
disposiciones obligatorias que se imponen a la obediencia de to-
dos. En cada constitucién hay, por lo tanto, un orden juridico es-
pecial, que es el conjunto de normas que todos reconocen como
necesarias y obligatorias, conforme a los principios reguladores
de la vida piblica de un pueblo. Es en el marco de estos princi-
pios donde se crean y se determinan los 6rganos a través de los
cuales se manifiesta la voluntad del Estado, asi como se estable-
cen las formas a través de las cuales tiene que desarrollarse la
vida publica. Es por eso por lo que cada principio, esencial para
el ordenamiento politico de un pueblo, tiene que asumir una ex-
presién juridica si quiere tener un valor efectivo. Esta tendencia
de las ideas a concretarse en una férmula juridica, puede servir
de criterio para juzgar la bondad de un ordenamiento politico,
puesto que los que son utépicos y quiméricos se desvanecen ante
la necesidad de una realizacion determinada. Como la opinién
publica no puede tomar parte en el orden juridico de un Estado,
se la considera como una idea desprovista de valor.



No obstante, no creo que ésta sea razén suficiente para ex-
cluir la opinién publica de los elementos esenciales del Estado
constitucional.

Que en cada constitucién exista un orden juridico, es un
principio del que no se puede prescindir. Cada Estado es la
realizacién de una idea y necesita un orden obligatorio que la
traduzca en el acto. El Estado constitucional también tiene que
tener entonces una organizacién juridica. Pero en las ideas uné-
nimemente admitidas, la cuestién estriba siempre en los limites.
Es necesario determinar, entonces, hasta qué punto hay que ex-
tender el principio juridico, y hasta qué punto es licito expresar
una opinién sobre un problema que atin no se ha tratado.

En estos tltimos tiempos, sobre todo, se ha manifestado con
una cierta energfa la tendencia a reconocer un cardcter y un
valor juridico al Estado constitucional. Esta tendencia que ha
llegado hasta nosotros desde Alemania, donde en cierta medida
desarrolla una funcién de oposicién y resistencia a las ideas de-
mocréticas, surtié el benéfico efecto de producir una saludable
reaccion en contra de la exagerada indeterminacién de los prin-
cipios constitucionales, asi como en contra del limitado poder
y de las ingerencias de las mayorfas. Problema extraordinario
que los fundadores del gobierno constitucional no previeron. Las
ideas en boga, acerca del gobierno constitucional, se resienten
todavia por su origen: por un lado pecan de una exagerada inde-
terminacion, por el otro conservan todavia cierto cardcter revolu-
cionario que se manifiesta especialmente en la difidencia y, peor
atin, en la hostilidad en contra del poder. Por eso, la tendencia a



reconducirlos a los principios de derecho y a desarrollarlos en la
forma juridica es un saludable antidoto. De la misma manera, el
poder ilimitado de las mayorias, que puede llevar a la opresién
de las minorfas, contrasta con el principio de crear una organiza-
cién juridica que tutele obligatoriamente los derechos de todos,
que cree una justicia administrativa y que asegure a cada uno el
ejercicio de sus propios derechos.

Es, sin embargo, erréneo pensar que todos los principios
que dan forma al gobierno constitucional, incluso los mds im-
portantes, puedan ser objeto de una organizacion juridica: sélo
una angosta y unilateral concepcién del Estado puede llevar a
rechazar lo que no es, y no puede ser en absoluto, juridico. Los
conceptos politicos difieren por naturaleza de los conceptos juri-
dicos, siendo por eso por lo que no pueden tener el mismo rigor
del derecho. Por lo tanto, cuando se trata del elemento juridico
en politica, siempre hay que tratarlo de manera relativa puesto
que estos conceptos no se prestan a la exactitud de la determina-
ci6n imperativa, propia de los conceptos juridicos. Estando, por
naturaleza, a la merced de la libre apreciacién, no pueden inves-
tirse de fuerza obligatoria. Pero, ;tal vez dejan de ser, por eso,
verdaderos elementos constitutivos del gobierno representativos
por el solo hecho de no ser posible traducir todos los principios
en un articulo estatutario? Claro que no. Porque esta caracteris-
tica ellos la derivan de su propia naturaleza, razén por la cual
no puede faltarles. Y tampoco este es un caso infrecuente en el
derecho constitucional, puesto que hay muchos ejemplos al res-
pecto. Asi, tampoco se puede negar que la accién de los partidos



sea una parte esencial del gobierno constitucional, aunque no
haya tratado de derecho constitucional que hable ampliamente
sobre este tema. Y sin embargo, la accién de los partidos poli-
ticos no se puede someter a normas juridicas. Lo mismo ocurre
con la opinién que, si bien es incapaz de expresarse juridica-
mente, no por eso no es un verdadero elemento constitutivo del
Estado constitucional.

Ademads, es cierto que el orden juridico de una constitucién
cualquiera —en cuanto conjunto tanto de los érganos a través
de los cuales se exterioriza la voluntad del Estado, como de las
formas a través de las cuales se desarrolla la vida comtin— tiene
como sus més altas, més genéricas y mds duraderas expresiones
la constitucién y las leyes; pero puede tener también otras de
cardcter menor. La constitucién escrita siempre es una expre-
sién imperfecta porque no puede contener todo lo que le interesa
al gobierno: tiene que integrarse consecuentemente con todas
aquellas normas que, a pesar de no tener la capacidad de de-
terminacion coactiva, tienen un valor efectivo porque derivan de
la naturaleza propia del Estado. De la misma manera que, en
el derecho privado, los romanos inclufan los dictdmenes de los
prudentes entre las fuentes juridicas, asf nosotros podemos con-
siderar la opinién piblica como fuente de derecho piblico.

Si, luego la relacién entre el gobierno y la opinién publica
en el Estado constitucional no puede ser traducida en explici-
tas declaraciones legislativas, a pesar de eso forma un concepto
dotado de un verdadero contenido juridico. Y esto porque no es
el resultado de condiciones contingentes, o variables, o el medio

186



apto para conseguir alguna utilidad coyuntural, sino una nor-
ma necesaria y permanente, deducida de la intima naturaleza
del Estado constitucional. Consecuentemente, si no tiene cabida
en el derecho escrito, la tiene sin embargo en el derecho, para
llamarlo asi, natural, en el derecho filoséfico del Estado cons-
titucional. En fin, aunque no se pueden establecer verdaderas
disposiciones juridicas para la opinién piblica, es posible esta-
blecer —como hemos visto— cédnones constitucionales.

Como ha quedado constancia a lo largo de este ensayo, es-
toy convencido de que serfa pernicioso creer que se conoce, ya,
todo lo que puede hacer referencia a la naturaleza del Gobierno
constitucional, dejando por eso de estudiarlo. Las investigacio-
nes cotidianas, incesantes, detalladas estdn destinadas —desde
mi punto de vista— a descubrir nuevas caracteristicas del Go-
bierno constitucional. Y en cuanto se recojan y definan todos los
resultados de estas investigaciones, solo entonces, se tendrd un
concepto pleno y exacto de lo que es el Gobierno constitucional.
Es asf como me ha parecido que, a pesar de haber hablado siem-
pre mucho sobre la opinién publica, todavia no se ha destacado
cientificamente la importancia especial que tiene en el gobierno
constitucional, su papel, su funcién o la necesidad de este acuer-
do continuo, en cuanto caracteristica del Estado constitucional.

Por lo tanto, si en la teoria del Estado —siendo esto lo que
se plantea con este ensayo— se reconoce que la opinién publi-
ca es un o6rgano del gobierno constitucional, un verdadero ele-
mento constitucional ordinario, asi como que la opinién publica
y el gobierno tienen que estar constantemente en contacto, me
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parece que todo esto no puede quedar sin efecto en la practica,
porque es de esta manera como se fijard mejor en la mente de
los hombres de Estado el concepto relativo a la necesidad de
tener la mayor atencién hacia la opinién publica, promocionando
sabiamente su desarrollo. Es de esa manera como se realizardn
mejor los principios del gobierno libre y de este simple agregado
mecénico de poderes que es todavia el Estado constitucional. Es
de esa manera, también, como se formard aquel tnico Estado
verdaderamente orgdnico que puede tener eficacia, y que es el
idolo de las ciencias politicas.

*
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... la causa de Italia es llevada
ahora al tribunal de la opinién piblica,

a ese tribunal al que, segin el memorable dicho del
Emperador de los franceses corresponde la dltima
sentencia, la victoria definitiva. La lucha podra
ser larga, quizd las peripecias serdn muchas,
pero nosotros, con fe en la justicia
de nuestra causa esperamos
confiados el resultado final
(Aplausos generales)

... la causa
d ltalia
& portata
ora al tribunale
della pubblica opinione,
a quel tribunale il quale a
seconda del detto memorabile dell
imperatore dei Francesi spetta I'ultima sentenza
la vittoria definitiva. La lite potra esser lunga
le peripezie saranno forse molte ma noi fidenti
nella giustizia della nostra causa aspetteremo

con fiducia l'esito finale (Applausi generali)

CAMILIO BENSO CAVOUR
1l Conte di Cavour in Parlamento

(Firenze, Barbéra Editore, 1868)
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