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I. Introduccié

En aquest treball em proposo reflexionar, a la llum de l'experiencia dels Estats
Units, sobre algunes de les relacions existents entre la justicia constitucional, la demo-
cricia i el federalisme. Examinaré, sobretot, la incidéncia que el federalisme pot tenir
en un problema que de manera recurrent, encara que amb diferents graus d’intensitat,
apareix en les discussions juridiques i politiques dels paisos que tenen una Constitucié
escrita i un sistema de justicia constitucional. Em refereixo al problema de com fer
compatible I'actuacié dels mecanismes de justicia constitucional amb les exigéncies
derivades del principi democratic. Si el legislador democratic ha de tenir un paper
cabdal en la configuracié de la voluntat de I'Estat, com ha d’actuar el jutge constitu-
cional si vol respectar aquest paper? En el context de la justicia constitucional, com
s’ha de concretar la regla del «respecte» a la posicié institucional del legisiador? No es
pot ignorar que en el fons d’aquesta qiiesti6 batega sovint una inquietud més profun-
da davant la possible tensi6 entre I'existéncia mateixa d’un sistema de justicia constitu-
cional i la democricia, tensié que (normalment) no es vol resoldre sacrificant del tot
un dels dos elements en tensié i que, per tant, no deixa d’inspirar diverses propostes
per tal d’harmonirczar-los en la mesura del possible. Doncs bé, dins d’aquest ambir de
problemes, quina incideéncia pot tenir el fet que un estat adopti una forma federal

* Aquest treball és una versié ampliada de la conferéncia que vaig pronunciar el 5 de maig de 1994 al
Seminari d’Actualitat Juridica organitzar per [a Direccié General de Dret i Enriracs Juridiques de la
Consellenia de Justicia. Agraeixo al Dt. Pau Salvador Coderch, direcror general, la seva invitacid a participar-
hi.
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d’organitzaci6 politica? En aquest treball intentaré mostrar tres connexions a través de
les quals ¢l federalisme pot tenir-hi incidéncia. Abans d’encrar a examinar-les, perd, és
important en primer lloc que perfilem bé en qué consisteix, i en quins termes es
planteja, el problema de la possible tensié entre justicia constitucional i democricia i,
en segon lloc, que fem una ripida ullada a algunes de les principals aportacions que la
doctrina juridica nord-americana ha fet en les darreres décades en relacié amb aquest
problema.

[I. El problema: justicia constitucional i democracia

1. Amb l'expressié «justicia constitucional» {0 «control judicial de la constitucio-
nalitat de la llei») em referiré aqui a la institucié en virtut de la qual un organ juris-
diccional pot invalidar (en el sistema europeu) o inaplicar {en el sistema americd) una
llei que consideri contraria a la Constitucié. L'exercici d’aquesta potestar de control
entra en un cert conflicte amb el principi majoritari segons el qual les decisions polici-
ques han de respondre a la voluntac de la majoria de |z poblacié. Sembla que aquest
principi majotitari és part essencial de la democricia, encara que la democricia no es
pugui reduir al principi majoritari, i encara que a la practica politica no es pugui o no
es vulgui realitzar-lo plenament. Si admetem que les lleis sén el producte normariu de
I'drgan que amb més fonament pot pretendre expressar la voluntat de la majoria de la
poblacid (ja que I'assemblea legislativa és elegida per sufragi universal i respon politica-
ment de manera periddica davant de D'electorar), esdevé problemartica 'atribucié
d’una potestat de control de la llei a uns drgans judicials que no sén (en general)
elegits pel poble i que no responen electoratment de la seva actuacié. La invalidacié (o
inaplicacié) d’una llei per part d’un drgan judicial comporra una restriccié del principi
majoritari i, per tant, almenys prima facie, una restriccié de la democracia.

2. Com podem veure, en aquest plantejament que acabo de descriure es presenta
una relaci6 de tensié entre la justicia constitucional i el principi majoritari perqué es
parteix dels pressupdsits seglients: ) [’assemblea legislativa de la qual emana la llei és
un drgan més adequat per expressar les preferéncies politiques de la majoria de la
poblacié que no pas I'drgan judicial al qual estd encomanada la tasca de control; £)
L’assemblea legislativa no pot revocar facilment la decisi6 judicial d'invalidar una de-
terminada llei. Crec que aquests pressuposits son plausibles, i que, per tant, el proble-
ma de la tensié entre justicia constitucional i principi majoritari estd ben plantejat.
S’ha de destacar, perd, que aquests pressupdsits fan referéncia a condicions que es
poden satisfer en diferents graus d’intensitat i que, per tane, el que afirmen és una
caracteristica relativa.

En efecre; no s'afirma que I"assemblea legislativa expressi perfectament una volun-
tat majorttiria de la poblacié. Aixd seria desconeixer tant els problemes relatius a la
construcci6 de la «voluntat majoritdria» a partir de les prefergncies politiques indivi-
duals, com l'existéncia d'un conjunt de mecanismes institucionals que impedeixen
que la voluntat expressada per una assemblea represencativa coincideixi plenament
amb la voluntat de la majoria de la poblacié.! Tampoc no safirma que els drgans

1. Vegeu, sobre aquestes giiestions, William N. Eskridge, Jr., «Politics without Remance: lmplica-
tions of Public Law Theory for Starutory Interpretations, 74 Va. L. Rev. (1988).
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encarregats de la justicia constitucional expressin invariablement una voluntar contra-
ria a la de la majoria de la poblacié. Aixd seria ignorar que la designaci6 dels membres
que integren aquests dOrgans pot ser forga democrarica (aixi, als Estats Units els jutges
sén proposars pel president i acceprats pel Senat, i a Espanya els magistrats del Tribu-
nal Constitucional sén designats pel Congrés, el Senat, el Govern i el Consell General
del Poder Judicial) i que, en conseqii¢ncia, no és estrany que a la prictica els jutges
constitucionals es mostrin bastant sensibles a les conviccions politiques i morals que
sén compartides per la majoria de la societat.? El que s’afirma és que, malgrar totes les
seves imperfeccions, I'assemblea legislativa rendeix a expressar la voluntat de la majoria
de la poblacié de manera més intensa i plena del que ho pugut fer un tribunal.

De la mateixa manera, i amb relacié al segon pressupésit, no s’afirma que la institu-
cié de la justicia constitucional impedeixi sempre i de manera definitiva a la majoria de
la poblacié fer efectiva la seva voluntat. Aixé seria descongixer que sempre esti obert el
procediment de reforma constitucional: supesant que no hi hagi limits materials a la
reforma, tora senténcia judicial que invalidi una llei pot ser neutralitzada en els seus
efectes mitjangant la reforma de la clausula constirucional sobre la qual es va fer des-
cansar la senténcia, o la introduccié d’una nova clausula que estableixi amb rang consti-
tucional la norma que es va dictar amb rang de llei. En molcs casos una majoria podria
aixi fer prevaler la seva voluntat. El que s'afirma, doncs, és més relatiu: que el procedi-
ment de reforma constitucional, en comparacié amb el procediment legislatiu ordinari,
dificulta considerablement a la majoria de la poblacié I'expressi6 de la seva voluntat.?

Atgs que aquests dos pressupdsits del problema es poden complir en diversos graus
d'intensitat, podem afirmar que, com més alt sigui aquest grau, més gran és la rensié
que es producix entre la justicia constitucional i el principi majoricari.

3. Llapreciaci6 que existeix una tensi6 entre justicia constitucional i principi ma-
joritari porta a considerar que la justicia constitucional &, prima facie, una institucié
antidemocratica. El principi majoritari és part essencial de la democricia —i per aixd
apareix el possible caracter antidemocritic de la institucié que examinem—, perd no és
I'tnic element de la democricia —i per aixd aquest caricter només ho és prima facie.

Que el principi majoritari és un dels principis essencials de la democracia es pot
sostenir justificadament a partir del principi d’igualrac. Només el principi majoritari
assigna un pes igual als vots de tots els qui participen en la presa de decisions politi-
ques. I només aquest principi tracta per igual 'opcié favorable al manteniment de

2. Aixi, per exemple, amb relacié als Estats Units, Barry Friedman, a «Dialogue and Judicial Re-
viewn, 31 Michigan Law Review, 586 (1993), diw: «[...] courts do not trump majority will, or remain
unaccountable to majority sentiment, nearly to the extens usually depicted. Measured by a realistic baseline of
maforitarianism, courts are relatively majoritarian.»

3. En aquest sentit, és important tenir en compte que als Estars Unirs és molr diffcil d’assolir la
reforma constitucional a través del procediment previst a |'article V de la Constitucié. D'aqul la impor-
tincia de la jurisprudéncia del Tribunal Suprem com a instrument d'adapracié del text constitucional a
les noves realitacs, En el cas espanyol, la reforma constitucional que afecri el titol preliminar, o el capicol
segon, seccid primera, del titol I, o el titol II, exigeix la sauisfaccié d’unes condicions procedimentals tan
dificils d’obtenir que la doctrina sol afirmar que aquestes parts de ta Constitucié s6n, a la prictica,
irreformables. Aixi, Pedro de Vega, a La reforma constitucional y la problemdtica del poder constituyente,
Tecnos, Madrid (1988) diu d’aquest procediment de reforma: «El mecanismo es tan complejo y politica-
menie fan costoso que se puede indicar de antemano que no fincionard jamds. Mids que un procedimiento de
reforma se deberia hablar de un procedimiento para evitar la reformas (pag. 148).
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I'statu quo i I'opcié favorable a la seva reforma, amb la qual cosa subjecta a les mateixes
exigéncies d’escrutini pablic tant una opcié com ['altra.

Per altra banda, sembla bastant plausible que el principi majoritari no esgota el
contingut de la democricia. El principi majoritari és valués en la mesura que opera dins
d’un context de participacié politica equitativa, de deliberacié piiblica responsable i
d’acceptaci6, com 2 ideal regulatiu, de I'obtencié del mixim acord. La proteccié d'a-
quests elements pot justificar en certs casos la imposicié de limits a I'operacié del prin-
cipi majoritari. A més, por sostenir-se que el valor de la democricia no és I'iinic valor a
tenir en compte des d’un punt de vista moral.®* Hi ha d’altres valors morals —com ara
la igualrat i les libertats personals— que, si bé tenen certa connexi6 amb I'ideal demo-
cratic en el pla justificatiu, no es poden reduir conceptualment a aquest darrer, i que,
no obstant aixd, poden justificar la imposicié de certes restriccions a la democracia.

Per tant, I'estudi del problema de la rensié entre justicia constitucional i principi
majoritari el que fa és obligar-nos a reflexionar sobre quins arguments podem cons-
truir per justificar certes restriccions (i certes institucions que imposen restriccions) al
principi majoritari.

4. Tot aquest ambit de problemes és rellevant per al constitucionalista. Quin
paper ha de fer la justicia constitucional en la realitzacié prictica de la Constitucié?
Tenen tots els drets i llibertats protegits per la Constitucié el mareix valor en una
democracia? Com ha de ponderar el jutge les raons que el legislador addueixi com a
justificacié de les seves decisions? Les ha de considerar amb deferéncia o, pel contrari,
amb una relativa sospita? Mereixen totes les decisions legislatives el mateix grau de
deferéncia (o de sospita)? El respecte al legislador, s’ha de traduir en una interpreracié
restrictiva de les clausules constitucionals que limiten el contingur possible de les lleis?
Es possible, al contrari, seguir una interpretacié expansiva d'aquestes clusules i mos-
crar respecte pel legislador d’altres maneres? Quines?

Per tal de veure com s’han afrontat aquestes qiiestions en un pais amb gran tradi-
ci6 en materia de justicia constitucional com sén els Estars Units, sera qril repassar
breument les principals propostes que han aparegut els darrers anys a la seva lirerarura
juridica. En destacaré tres idees que ens serviran de pont per aproximar-nos posterior-
ment al federalisme com a variable a tenir en compte en aquest ambir de problemes.

III. Estat de la giiesti6 a la teoria constitucional nord-americana

1. La discussié contemporania va ser encetada 1 articulada als Estats Units per
Alexander Bickel, el qual en la seva famosa obra The Least Dangerous Branch® va argu-
mentar que la institucié del judicial review (la justicia constitucional} és «contramajo-

4, Sobre les justificacions de la regla de la majoria, vegeu, entre d'altres, Robert Diahl, Democracy and
éts Critics, Yale University Press, New Haven, {1989), pag. 133-152; William Nelson, La juseificacién de
la demoeracia, Aniel, Barcelona (1986), pag. 165-6. .

S. Aixi, Thomas Nagel diu: «/ rhink there is a fairly strong conneceion between democracy and ma-
Jorizarianism, but that these values are not the whole of our political morality. The moral equality of equal
liberty is just as fundamental as the moral equality of equal representation.» («The Supreme Court and
Political Philosophy», 56 New York University Law Review, 521 {1981), Symposium: Constitutional
Adjudication and Democraric Theory).

6. Alexander Bickel, The Least Dangerous Branch, Yale University Press, New Haven (1962).
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ricAria», una anomalia dins la democricia americana. Per a Bickel, el paper del Tribu-
nal Suprem nord-americi quan exercita el control de constitucionalitat ha de ser pro-
tegir certs valors fonamentals que es poden perdre de vista en el procés politic, que sol
mirar a curt termini, Perd aquest paper del Tribunal Suprem s’ha de fer comparible
amb el principi fonamental en democricia que estableix que les majories populars han
de tenir al final I'tltima paraula. Per aixd, Bickel suggereix una série de técniques per
moderar el caricter antimajoritari de la justicia constitucional, i fa del procés d’inter-
pretacié constitucional un col-loqui entre el Tribunal Suprem, els drgans politics re-
presentatius i I'opinié piblica en general. S6n les técniques que ell anomena «virtuts
passives». I insisteix també en la possibilitat, plenament legitima, que un principi
constitucional definit pel Tribunal Suprem sigui erosionat i finalment abandonat com
a conseqiiéncia d'una reaccié dels drgans politics i de I'opinié priblica.

2. Bickel va iniciar aix{ la important discussié contemporinia als Estats Units
entorn de I'objeccié democratica contra el judicial review. Davant d’aquesta objeccié,
un sector de juristes anomenats «originalistes» (de tendéncia conservadora), entre els
quals destaca Robert Bork,” han reaccionat amb teories d’interpretacié constitucional
que pretenen {o, de fet, tenen I'efecte de) reduir al maxim I'abast de les normes consti-
tucionals que limiten al legislador democritic. Aquest efecte restrictiu es produeix si es
llegeixen les cliusules constitucionals segons les intencions més especifiques que varen
tenir els politics que en el passat van aprovar-les. Atés que en el passat es tenia una
concepcié més restrictiva dels drets i llibertats que no pas ara, l'originalisme en ver-
sions com la de Bork porta com a conseqiiéncia la reduccié de Iimbit de llibertat
constitucionalment protegida i, per tant, una ampliacié del camp dins del qual el
legislador pot actuar sense restriccions. D'aquesta manerz, amb una lectura restrictiva
de la Constitucié per part dels jutges, el caricter contramajoritari de la justicia consti-
tucional disminueix. A més, diuen els originalistes, si el jucge s’aparta de les intencions
originaries, cau inevitablement en la imposicié de les seves propies preferéncies ideold-
giques, que Ricilment pot «vestir» invocant el llenguatge altament abstracte que utilic-
za el rexr constitucional. Aquesta confusié entre el dret i la politica és contraria a la
separacié de poders i, per tant, s"ha d’evitar.

3. Un altre sector de la doctrina, encapgalat per Ronald Dworkin,? ha defensat
una visié més activista del paper que correspon jugar a la justicia constitucional.
Dworkin argumenta que els individus sén titulars de certs drets morals que s’han de
prendre seriosament. Aquests drets protegeixen certs interessos individuals enfront de
la maximirzacié dels interessos de la col-lectivitat. Per Dworkin, les preferéncies de la
majoria de la poblacié sén rellevants per a la definicié de les politiques pibliques
(policies), perd no per a la definicié dels principis {(principles) que reconeixen drets
individuals. Les poficies han de servir els interessos col-lectius (i, per aixo, la seva defi-

7. Robert Bork, The Tempting of America. The Political Seduction of the Law, The Free Press, New
York (1990).

8. Ronald Dworkin, Taking Righss Seriously, Harvard University Press, Cambridge, Mass. (1878), 4
Matter of Principle, Harvard University Press, Cambridge, Mass. (1985), i Law's Empire, Harvard Uni-
versity Press, Cambridge, Mass. (1986). D'especial interds pel terma de la legitimitat democririca &s
l'article de Dworkin «What is Equality? Part 4: Political Equalitys, 22 University of San Francisco Law
Review, 1 (1987).
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nicié ha de ser sensible a les preferéncies de la majoria). Els principis, en canvi, prote-
geixen drets morals de les persones enfront d’arguments utilitaristes basats en la neces-
sitat de satisfer interessos col-lectius (i, per aixd, la seva definici6 ha de ser independent
de les preferéncies de ta majoria). Les institucions que responen davant de l'electorar
estan en bona posici6 per definir les poficies, ja que reben les pressions de la majoria i
poden enregistrar les seves preferéncies, perd no ho estan per protegir els drets indivi-
duals. Per aixd estd justificada tant Pexisténcia d'una constitucié que imposa a les
institucions majoritaries €l respecte a aquests drets com 'existéncia d'una institucié
contramajoritiria —com ara el poder judicial— encarregada de vellar per la supre-
macia constitucional. L’objeccié contra la justicia constitucional és aixi rebutjada.
A partir d’aqui, Dworkin proposa una teoria de la interpretacié constitucional que
no llegeix de manera restrictiva abast de les cliusules que protegeixen els drers i les
llibertats. Per a Dworkin, aquesta visi6 restrictiva, com la defensada pels originalistes, no
és coherent amb la idea fundacional de tenir una constitucié que, justificadament, im-
posa |imits a tots els poders pablics. Amb el seu ale grau d’abstracci6, diu Dworkin, les
cliusules constirucionals formulen una pregunta en forma de concepze (llibertat, procés
degut, igualtar, etc.) i no ofereixen cap concepeid concreta com a resposta. Es el jutge qui,
a partir dels materials juridics que |i subministra la cultura politica de la nacié, ha de
construir una concepcié adequada que respongui la pregunta que la Constitucié plante-
ja. Inevitablement, el jutge haurd de moure’s en un terreny de controvérsia politica i
moral, perd no fer-ho seria deixar de complir el seu deure institucional de fer efectiva la
Constitucié (amb ot el seu llenguarge abstracte) com a norma suprema del pais.

4. Una teoria aparentment intermédia entre la de Dworkin i la de Bork és la que
proposa John Ely.? Per a Ely, la teoria de Dworkin fracassa perqué en (ltima instancia
condueix al govern dels jutges, els quals incorporaran a les seves concepcions interpre-
tatives els seus prejudicis de classe. Perd, segons Ely, també la teoria de Bork és errd-
nia, ja que el text de la Constitucié conté cliusules abstractes i obertes que inviten a
importar contingut des de fora d’elles mateixes, i que no poden reduir-se a regles més
especifiques obtingudes a partir de I'estudi dels antecedents historics del text constitu-
cional. La via intermédia que Ely proposa és la de considerar la idea de democracia
representativa com ¢l valor fonamental que inspira la prictica totalitat del text consti-
tucional, La democricia exigeix assegurar I'accés de tots els grups al procés politic, i la
igual consideracié dels interessos de tothom a 'hora de legislar. Per tant, dos sén els
tipus de drets que s’han de satisfer perqué la democricia sigui preservada: drets de
participaci6 politica i dret 2 la no-discriminacié. En la mesura que aquests dos tipus de
drets siguin respectats, es pot confiar en el procés politic com a instrument per pren-
dre decisions encertades des del punt de vista dels valors substantius de fons. El Tribu-
nal Suprem, a I'hora d’exercitar la potestat de control de la constirucionalitat de les
lleis, hauria de limitar-se a assegurar amb coratge el respecte a aquestes precondicions
de la democracia. Més enlla d’aixo, segons Ely, el Tribunal ha d’abstenir-se d’actuar, ja
que l'actuacié seria antidemocrarica.

9. John Ely, Demacracy and Dissrust. A Theory of fudicial Review, Harvard University Press, Cam-
bridge, Mass. (1980). S6n imporrants tres simposis dedicats a I'obra d’Ely: «Symposium: Constitutional
Adjudication and Demacratic Theory, 56 New York University Law Review, 259 (1981); «Judicial Re-
view versus Democracy», 42 Ohio State Law Journal, 3 (1981); i «Symposium on Democracy and Dis-
wust: Ten Years Laters, 77 Virginia Law Review, 631 (1991).
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5. Una contribucié més recent al debat nord-americ és la de Bruce Ackerman.!®
Per a Ackerman, totes les teories que s’han proposat fins ara parteixen de la idea
errdnia que la restriccié del poder legistatiu comporta una restriccié de la democracia
o de la sobirania popular. Perd, de fet, aquesta identificacié entre el poder legislatiu i el
poble no és possible. El poble no manifesta la seva voluntat més que en circumstancies
extraordinaries, en momenrs de «politica constitucional» (constitutional politicy), i no
cada vegada que hi ha eleccions generals o locals en temps de «politica normal» (nor-
mal politics). La veu del poble es fa audible en moments excepcionals, quan els ciuta-
dans es mobilitzen i deliberen sobre assumptes basics de la vida col-lectiva. Fora d’a-
quests moments, els ciutadans exhibeixen un alt nivell d’apatia politica i de manca
d’esperir de sacrifici per la cosa publica. Aixd és propi de la modernitar, que es ca-
racteritza per la importancia que s’atorga a la dimensié privada de la persona: el signi-
ficar de la vida no es redueix a la parricipaci6 en el govern de la polis. Als Estats Unirs,
segons Ackerman, la Constitucié i les seves grans reformes (perd no totes les esmenes
constitucionals) sén el producte d’una mobilitzacié i deliberacié popular, mentre que
les lleis ordinaries sén el producte dels politics, la voluntac dels quals no pot identifi-
car-se amb la voluntat del poble. La superioritat de la Constitucié sobre les lleis es
justifica democraticament per la superior qualitat democritica del «moment constitu-
cional» en el qual es va elaborar o reformar la primera. Per aixd, diu Ackerman, la
democricia americana és «dualista»: distingeix entre les decisions preses pel poble
(Constitucio) i les decisions preses pels politics (lleis).

Vist des d’aquest punt de vista, la instituci6 del judicial review no és contramajori-
taria o antidemocritica, ni tan sols prima facie. El poder judicial el que fa és preservarla
voluntat popular expressada a la Constitucié. Vinculada a la institucié del judicial
review, explica Ackerman, trobem la institucié dels checks and balances. La divisi6 del
poder en diversos nivells i drgans, tots ells representatius del poble, fa problematica la
qiiestié de qui representa el poble en moments de «politica normal». El sistema de
checks and balances impedeix que cap institucié representativa aconsegueixi el mo-
nopoli de la representacié popular. La competéncia entre diversos centres de poder,
tots ells elegits pel poble, assegura que ningt no podri erigir-se en I'auténtic represen-
tant det poble. D’aquesta manera, es manté sempre una distancia critica davant d’a-
quells que simplement sén politics elegits pel poble en moments de certa apatia politi-
ca, la voluntat dels quals no pot erosionar fa voluntat popular manifestada en el passar
en un «mornent constitucional».

6. La discussi6 actual als Estats Units té molts protagonistes, perd les idees basi-
ques entorn de les quals gira |2 discussié sén fonamentalment les representades per les
obres de Bickel, Bork, Dworkin, Ely i Ackerman. No puc, en 'espai d’aquest article,
desenvolupar la meva posicié davant d’aquesta polémica, perd si referir-me breument
a algunes idees basiques a partir de les quals crec que s’hauria de construir una teoria
de la justicia constitucional.™

a) En primer lloc, Dworkin ofereix una teoria més atracriva que la de Bork pel

10, Bruce Ackerman, We the People. Foundations, Harvard University Press, Cambridge, Mass.
(1991).

11. He tractat de defensar i desenvolupar aquestes idees a la meva tesi doctoral {Judicial Review of
Legislation in a Parliamentary Democracy: The case of Spain), presentada i aprovada a la universirar de Yale
el mes de gener de 1996.
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que fa af lloc que ocupa la Constituci6 en la moralitac politica d'un Estat liberal i
democritic. La concepcié de la Constitucié com a conjunt de principis abstractes, i no
de regles especifiques derivades d’intencions concretes de politics historics, recons-
trueix millor les prictiques politiques dels Estats Units i d'altres paisos on s'ha elevat la
Constitucié per sobre del joc partidista ordinari. La Constitucié no guarda «silencin
sobre la majoria de les giiestions actuals relatives als drets morals de les persones, sind
que amb vora la seva abstraccié és suficientment amplia com per incidir en les grans
controvérsies morals del nostre temps. Propugnar una visi6 restrictiva de les clausules
constitucionals no és, al meu parer, la via adequada per superar o disminuir la «diftcul-
tat contramajoritiria» que la justicia constitucional implica.

&) Ara bé, el paper de la justicia constitucional ha de tenir limits. No tenim cap
garantia que un tribunal sigui millor intrpret de la moralitar politica expressada per la
Constitucié que les institucions elegides pel poble i responsables electoralment davant
del poble. Encara que un ampli catileg de drets i valors, derivats tots ells d’una lectura
generosa de ta Consticuci6, vinculin el legislador, com proposa Dworkin, és dubtés
que un tribunal pugui arribar a interpretacions i aplicacions encertades sense comptar
amb el punt de vista del mateix legislador. I encara que Ackerman tingui raé quan diu
que als Estats Units la Constitucid té un origen democriticament superior al d'una llei
ordinaria, aixd no elimina la tensié entre la justicia constitucional i la democricia, ja
que sempre seri molt controvertible determinar quan una llei contradiu la Constitu-
ci6 —és a dir, quan els politics estan erosicnant els principis basics pels quals el poble
es va mobilitzar en el passat—. Ats que les assemblees legislatives s6n elegides pel
poble i responen davant del poble en una mesura superior que els jutges, és plausible
pensar que la interpretacié que, de la Constitucié, en facin les assemblees legislatives
ha de tenir cert pes en el procés d’interpretaci6 constitucional.

Per tant, crec que el poder judicial ha d’intervenir en el procés general d’interpre-
tacié, perd que aquest procés s’ha de veure com un debar piblic plural i obert en el
qual intervenen tant les assemblees legislacives com els jurges, tant I'opinié piblica
com 'opinié dels juristes. La justicia constitucional és aixi un element que port enri-
quir el debat public, i contribuir aixi a fer realitar I'ideal de democracia deliberativa.'
En aquest sentit, les idees de Bickel sobre la manera d’organitzar el procés d’interpre-
tacié com un col-loqui entre el Tribunal Suprem i les institucions politiques, sén
d’especial interés,

¢) Finalment, s’ha de distingir entre els diversos casos constitucionals que han de
coneixer els jutges. El grau de sospita (o, inversament, de deferéncia) amb que els jutges
han de tractar les raons que addueix el legislador per justificar les seves lleis no ha de
ser constant. Ha de variar segons els casos. En aquest punt la teoria d'Ely és duil:
identifica certs supdsits en els quals les assemblees legislatives estan en un mala posicié
per protegir els drets constitucionals. Quan les lleis restringeixen els drets de parricipa-
cié i representacié politica (els drets que donen accés al procés politic i el dret a no
ésser discrinvinat en la presa de decisions), els jutges han de sospitar més intensament
que quan les lleis restringeixen altres tipus de drets (com ara la propietat privada o el
dret a la privacitat). Aquesta diversitat en el grau de sospita s’expressa als Estats Units

12. Per a una teoria de la democricia deliberativa, vegeu Carlos Nino, E£tica y Derechos Humanos,
Ariel, Barcelona (1989), pag. 387-400, i Cass Sunstein, The Partial Constirution, Harvard University
Press. Cambridge, Mass, (1993).
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en una diversitat de standards of review (és a dir, dels tests que han de satisfer les lleis
per tal d’evitar una declaracié d’inconstitucionalitat), que sén més o menys exigents
segons els casos. En aquest sentit, crec que el merit de I'obra d’Ely és que ens obliga a
reflexionar sobre quins drets mereixen (i quins no) una especial proteccié judicial, una
actitud de sospita especial (i no deferéncia) envers el legislador democratic.

Voldria que, d’aquestes pinzellades sobre la discussié americana, en retinguéssim
tres conceptes: la idea (destacada per Ely) de I'existéncia de diferents graus de deferén-
cia judicial envers el legislador; la idea (destacada per Ackerman) de la problematitza-
cié de la representacié popular en temps de «politica normal», i la idea (destacada per
Bickel) del procés d’interpretacié constitucional com un dizleg entre tribunals i legis-
ladors. Voldria a continuaci6 jugar amb aquestes tres idees per tal d’explorar algunes
de les connexions entre la justicia constitucional, la democricia i el federalisme.

IV. La variable del federalisme: tres tesis

Si examinem l'experiéncia dels Estats Units, podem observar, com a minim, el
segiient:

1) El federalisme sol exigir un sistema de proteccié judicial de la distribucié de
competéncies establerta per la Constitucié, amb la qual cosa prepara el terreny perqué
pugui arrelar un sistema més ampli de justicia constitucional. Ara bé, el grau de defe-
réncia envers el legislador federal amb la qual ha d’actuar el jutge constitucional quan
protegeix I'esfera de competencies estatals reconeguda a la Constitucié depén de com
estigui organitzat el procés politic en la seva globalitat. Als Estats Units, en general,
P'actitud del poder judicial ha estat de deferéncia envers ¢l legislador federal.

2) El federalisme problematitza la qiiesti6 de qui representa ¢l poble, amb la qual
cosa contribueix a «desdramatitzar el fer que un tribunal declari inconstitucional una
llei.

3) El federalisme tendeix a generar un «model dialogal» de justicia constitucional
en matéria de drets fonamentals, és a dir, un model en el qual el tribunal encarregat
del contro! de constitucionalitat no imposa unilateralmenr al procés politic aquells
valors que estima fonamentals, siné que articula juridicament el consens que el mateix
procés politic descentralitzac ha fer sorgir.

A continuaci6, examinaré amb deteniment cadascuna d’aquestes tesis.

V. Primera tesi: la connexié historica entre federalisme i justicia constitucional,
i la variabilitat del grau de deferéncia judicial

1. Una de les funcions basiques de la Constitucié d’un Estar federal és I'establi-
ment dels criteris d’acord amb els quals es produeix la distribucié de competéncies
legislatives entre la Federacié i els estats membres. La vigéncia efectiva d’aquesta distri-
bucié competencial depén de la introduccié de mecanismes que assegurin que les
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auroritas legislatives no dictaran lleis que ultrapassin 'ambit de les seves competén-
cies. Un dels mecanismes que s’han adoptat historicament és el conerol judicial de la
constitucionalitat de les lleis,

La introduccié del control judicial de la constitucionalitat de les lleis des del punt
de vista del criteri de competéncia ha tingut una gran importincia, tanc als Estats
Units com a 'Europa continental, ja que ha preparat el terreny perqué posteriorment,
més tard o més d’hora, es pogués desenvolupar un intens control judicial de la consti-
tucionalitat de les lleis des del punt de vista del seu respecte als drets fonamentals. Aixd
és clar a ’Europa continental, on la introduccié en certs paisos de formes federals
d’organitzacié de I'Estat va obrir un procés gradual d’erosi6 del principi d’'immunitat
judicial de la llei —principi que arrenca de la Revolucié Francesa—. La conveniéncia
d’adoprar un mecanisme de control judicial de la llei des del punt de vista competen-
cial va preparar el terreny per a I'eventual acceptacié a Europa d’un sistema de con-
trol judicial de la llei des del punt de vista del seu contingut material.’® Perd
aquesta evolucié es pot observar també als Estats Units, on el caricter federal de la
Constitucié de 1787 va ser un factor important en l'arrelament del judicial review, que
gradualment va anar adquirint un gran protagonisme en la proteccié dels drers
individuals, fins a arribar a I'activisme del Tribunal Warren durant els anys seixanta
d’aquest segle.

2. En efecte, en els origens del constitucionalisme nord-americi es va ser molc
conscient que un dels mecanismes per garantir la distribucié de competéncies entre la
Federaci6 i els Estats seria el control judicial. Aixi, diu James Madison als Federalise
Papers, en un passarge que val la pena reproduir integrament:

«[...] the local and municipal awshorities form distinct and independent portions of the
supremacy, no more subject within their respective spheres to the general authority, than
the general authority is subject to them, within its own sphere. In this relation, then, the
proposed Governmens cannot be deamed a national one; since its jurisdiction extends to
certain enumerated objects only, and leaves to the several States a residuary and inviolable
sovereignty over all other objects. It is true that in controversies relating to the boundary
berween the two jurisdictions, the tribunal which is ultimartely to decide, is to be
established under the general Government. But this does not change the principle of the
case. The decision is to be impartially made, according to the rules of the Constitution; and
all the usual and effectual precausions are taken to secure this impartiality. Some such
tribunal is clearly essential to prevent an appeal to the sword, and a dissolution of the
compact; and that it ought to be established under the general, rather than under the local

13. Pedro Cruz Villalén, a La formacién del sisterna europen de control de la constitucionalidad (1918-
1939), Centro de Estudios Constitucionales, Madrid {1987), explica I'estreta connexié originiria entre cl
sistema europeu de control de constitucionalitat de les lleis i els conflictes constitucionals entre poder
central i autonomies locals, i entre executiu i legislatiu (pag. 34). Aixi, a la Constitucié austriaca de 1920
es produeix una connexié essencial entre el conerol de la constitucionalitac i el federalisme: «E! coneral
autdnomo de la constitucionalidad de las leyes se inserta en el ordenamiento de la Repiblica austriaca en el
consexto de la tensidn competencia legislativa federal-competencia legislativa de los linder. Sblo en un tilvimo
momenso, como consecuiencia de una modificacién wécnica propuesta por Kelsen, se insroduce el elemenso que
permitird al control de constitucionalidad superar el estrecho imbito competencial. Pero, esencialmente, la
cuestign del control de constitucionalidad aparece subordinada a la relativa a la posicion a ocupar por las leyes
de los inder respecio de las de la Federacion.» (pag. 251).
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Governments; or to speak more properly, that it could be safely established under the first
alone, is a position not likely to be combared »*

Aquest passatge de Madison expressa molt clarament quatre idees basiques sobre
el federalisme i el control judicial de constitucionalitat: 2} La Federacié no és en ge-
neral «superior» als estats; la Federacié només és superior als estats en la mesura que
exerceix competéncies propies; fora d’aquestes competéncies, els estats sén «supe-
riors»; &) Per tal d’evitar la guerra i la desunié, és necessari establir un tribunal que
resolgui pacificament les controversies entre els estats 1 la Federacié; ¢) Aquest tribunal
ha de ser imparcial i resoldre les controversies segons els criteris objectius establerts a la
Constitucié; 4) El tribunal ha d’inserir-se dins el govern federal, i no en el local.

Perd si en Madison es manifesta clarament la idea que la justicia constitucional
s’havia d’utilirzar per fer efectiva 'estructura federal de la Repiblica, no es manifesra
tan clara la idea d’utilitzar la mateixa institucié per fer efectius els drets individuals. En
aquest sentit, és significatiu, com ha destacat Robert Burt, que Madison no fz referén-
cia als tribunals quan en els famosos articles ndm. 10 i 51 dels Federalist Papers es
planteja quins mecanismes preveu la Constitucié per evitar que les majories populars
atemptin contra els drets de les minories i dels individus."® Per tant: no solament a
Europa, també als Estars Units el control judicial de la llei arrela sobretot com a
institucid al servei del federalisme.

3. De fer, i per ser més exactes, s’ha de dir que el control judicial es connecta
sobretot amb la preocupacié per assegurar que els Estats no usurpessin les competén-
cies de la Federacié. Els pares de la Constitucié americana, quan contemplaven U'es-
tructura politica que havien dibuixat, no tenien gaire confianga en la capacitar de la
Federacié de fer respectar els seus poders davant les pressions dels estats membres. A
Particle nim. 46 dels Federalist Papers, per exemple, Madison argumenta que els estats
gaudeixen de nombrosos mitjans per resistir les invasions del poder federal, i manifes-
ta la seva preocupacié perqud la Federacié no pugui exercitar plenamenc les seves
comperéncies a fi i efecte de protegir els interessos nacionals. El control judicial de la
constitucionalitat és vist segurament, abans que res, com un dels instruments per
assegurar que la Federacié vegi respectada la seva esfera de competéncies.

Aquest punc de vista va ser expressat pel jutge Oliver Wendell Holmes més d’un
segle després en un diceum molt famés:

14. The Federalist Papers, nim. 39. {Les rodones s6n meves).

15. Robert Burt, a The Constitution in Conflice, Belknap Press, Cambridge, Mass. {1992), suggereix
una teoria constitucional lleial a la intuicié de Madison que la garantia dels drets es troba en un determi-
nat disseny i prictica del procés polltic que obligui els grups enfrontats a trobar selucions de consens, més
que en lexisténcia d’un tercer (com ara un rribunal) que imposi unilateralment una decisi¢ determinada.
La funcié del Tribunal Suprem és, segons Burt, la de motivar les parts en conflicte a harmonitar els
punts de vista en tensi6 i la de garantir que cap de les parts no sigui marginada d’aquest procés d'acome-
daci6. El llibre del professor Burt conté referéncics histdriques molr interessants que mostren que als
inicis del constitucionalisme nord-america no s'esperava que el Tribunal Suprem adquiris el protagenis-
me que actualment té en matéria de drets individuals. Burt mostra les diferéncies entre 'esperic d’equili-
bri de Madison i esperit de Hamilton, més partidari aquest tltim {com es reflecteix al nam. 78 dels
Federalist Papers) que el poder judicial actués d’arbitre suprem per dirimir amb caricrer inapel-lable les
controvérsies politiques en maréria de drets individuals.
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«l do not think the United States would come to an end if we lost our power to declare
an Act of Congress void. [ do think the Union would be imperiled if we could not make
that declaration as ro the laws of the several States.»'®

Aquesta confianga en la capacitat del procés politic, considerat globalment, de
respectar les competéncies estatals va portar a una practica judicial de gran deferéncia
en relacié amb les lleis federals impugnades per no respectar la distribucié de compe-
téncies fera a la Constitucié. Ara bé, en la histdria de fa jurisprudéncia del Tribunal
Suprem america hi ha periodes de major activisme en contra de les lleis federals. Sera
interessant que examinem a grans trets 'evolucié d’aquesta jurisprudéncia durant el
segle XX, ja que ens il-lustrard la correlacié existent entre el grau de deferéncia judicial i
Iestructura i funcionamenrt del sistema politic com un tot. En especial, em referiré a la
jurisprudéncia del Tribunal Suprem amb relacié a la clausula de comerg, no solament
perqué mostra la rellevancia del problema de la deferéncia judicial, siné també perqué
molt recentment (I'any 1995) el Tribunal Suprem ha dictar una imporcant senrencia
que val la pena considerar.

4. L'inici del segle X va mostrar fins a quin punt la justicia constitucional podia
utilirzar-se per invalidar importantissimes lleis aprovades pel Congrés federal. Un dels
moments més critics es va produir quan parts importants del programa del New Deal
de F. D. Roosevelt van ser invalidades pel Tribunal Suprem nord-americi amb l'argu-
ment que comportaven una invasié de les competéncies propies dels estats.'” La histd-
ria moderna de la jurisprudéncia americana sobre la clausula de comerg comenga una
vegada passada aquesta crisi constitucional. Des de 1936 fins a 1976, el Tribunal
Suprem no va ser receptiu a la idea de protegir judicialment I'autonomia dels estats
enfront de les lleis de la Federaci6.® El Tribunal tractava amb absoluta deferéncia la
utiliczacié que la Federaci6 feia de la clausula de comerg. L'any 1976, pers, en el cas
National League of Cities v. Usery,” el Tribunal Suprem va canviar de tendéncia en
declarar inconstitucional una llei federal en la mesura que estenia les normes labarals
sobre salaris minims i jornada de creball al personal al servei de les administracions
estatals i locals. El raonament del Tribunal va ser que aquesta extensié de les normes
federals interferia en funcions governamentals tradicionals dels estats. El jutge Bren-
nan, juntament amb els jutges White i Marshall, va discrepar: per a Brennan, el Tri-
bunal havia ignorat principis d’interpretacié constitucional sélidament assenrats des

16. O.W.Holmes, Collected Legal Papers, 295 {1920).

17. Aixi, el Tribunal Suprem va considerar inconstitucionals per excedir de la «cliusula de comerg»
una llei de 1935 que regulava els preus i els salaris en el secror de les mines de carbé ( Carter o. Carter Coal
Co., 298 U.5. 238 (1936})), una llei que regulava la jubilacié en ¢l sector dels ferrocarrils {Railroad
Retirement Bd. v. Alton RR., 295 U.S. 330 (1935)) i unes lieis laborals que afectaven el mercac de
pollastres de Nova York (A.L.A. Schechter Poultry Corp, v. United States, 295 .S, 495 (1935)).

18. En general, en les darreres décades l'objecte principal d’atencié tant de la jurisprudéncia del
Tribunal Suprem com de la doctrina nord-americana ha estar els drets fonamentals i no el federalisme.
Aixi, els llibres de casos (Casebooks) de dret constitucional nord-america normalment dediquen només un
15% del seu contingur al tema del federalisme, i un dels llibres més utiliczars a les universitats nord-
americanes només hi dedica un 7% del seu contingut. En canvi, fa quarre décades, la part dedicada al
federalisme en els llibres de casos era normalmenr del 48%. Vegeu David E. Engdahl, Constirusional
Federalism, West Publishing Company (1987), pag. 3.

19. 426 U.S. 833 (1976).
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del temps del jutge John Marshall, segons el qual la Constitucié americana confia en
el mateix procés politic, i no en el judicial, per fer efectius els limits a Pexercici pel
Congrés federal de la seva competéncia sobre el comerg interestatal.

No obstant aixé, després d’aquesta Senténcia, el Tribunal Suprem en general va
desestimar pretensions contra lleis federals que els demandants consideraven inconsti-
tucionals a la lum del criteri eseablert a la senteéncia National League of Cities v, Usery.
Al final, Pany 1985, en I'important cas Garcia v. San Antonio Metropolitan Transit
Authority,* el Tribunal Suprem va revocar National League of Cities i, en definitiva, va
declarar que no eren «justiciables» les giiestions relatives a si I'ambit de sobirania dels
estats membres havia estat envait per una llei federal dictada en exercici de la clausula
de comerg. El Tribunal Suprem va dir que la proteccié de I'esfera de sobirania dels
estats es troba en el mateix procés politic, sense que sigui necessaria la proteccié judi-

cial:

«[...] the principal means chosen by the Framers to ensure the role of the States in the
federal system lies in the structure of the Federal Government itself It is no novelty to
observe that the composition of the Federal Government was designed in large part to
protect the States. from overreaching by Congress [...] In short, the Framers chose to rely on
a federal system in which special restraints on federal power over the States inbered princi-
pally in the workings of the National Government itself, rather than in discrete limitations
on the objects of federal authorizy. State sovereign interests, then, are mare properly protec-
ted by procedural safeguards inherent in the structure of the federal system than by judicia-
Uy created limitations on federal power.»

Mol plasticament, el Tribunal va dir que National League of Cities «va intentar
reparar allo que no necessitava reparacié»: el procés politic nacional esta ja suficient-
ment ben dissenyat per protegir la sobirania dels estats enfront de I'exercici federal de
la clausula de comerg. Amb aix, el Tribunal es feia ressd de la posicié defensada en un
primer moment per Weschler® i més tard per Jesse Choper.#

Quarre jurges van dissentir de la senténcia: Powell, Burger, Rehnquist i O’Con-
nor. El vot particular de Powell mereix una atenci6 especial. Powell va argumentar
que era falsa la premissa facrica sobre la qual descansava la decisié del Tribunal: avui,
diu Powell, el Congrés federal dels Estats Units és insensible a I'autonomia estaral i
local. Segons Powell, aquesta insensibilitat és el resultat de certs facrors, com ara el
canvi produit per I'esmena disset {que va establir I'eleccié directa dels senadors), el
debilitament dels partics politics d"ambit local, el sorgiment dels mitjans de comunica-
cié nacionals i 'enorme influéncia que exerceixen sobre la legislaci6 els grups de pres-
sié nacionals. A més, el fet que el Congrés, en general, no hagi transgredic els limits
competencials que la Constitucié estableix no implica que el control judicial sigui
innecessari en aquells casos excepcionals on s{ que els transgredeix. La posicié del

20. 469 U.S. 528 (1985}).

21. Weschler, «The Political Safeguards of Federalism: The Role of the States in the Composition
and Selection of the National Governmentr, 54 Cofumbia Law Review, 543 (1954). .

22, J. Choper, fudicial Review and the National Political Process, University of Chicago Press {1980).
El capitol quart d'aquesta obra es titula «The Scope of National Power vis-3-vis the States. The Dispensa-
bility of Judicial Reviews. Una tesi similar, encara que més matisada, és la que defensa Michael Perry a
The Constitution, the Courts and Human Rights, Yale Universicy Press, New Haven {1982), pag. 37-49.
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Tribunal comporta, segons Powell, ignorar I'esmena deu de la Constitucié americana,
segons la qual els poders que la Constitucié no ha delegat al govern federal romanen
en mans dels estats membres. Aquesta esmena es va introduir precisament per evitar
que l'enfortiment del poder federal arribés a anul-lar 'autonomia politica dels estacs.
L'efecte de la Sent2ncia és, segons Powell, anul-lar aquesta autonomia politica que
Pesmena deu pretenia protegir. Per dltim, diu Powell, I'ideal democratic es realitza
millor als nivells locals i estatals que al nivell nacional, la qual cosa constitueix una rad
per assegurar que certes materies siguin regulades pels estats i no pel Congrés federal
en exercici de la cldusula de comerg.

L'any 1992, perd, el Tribunal Suprem nord-america va dictar una senténcia que
mina l'autoritat del precedent Garcia. Es wracta de New York v. United States® En
aquest cas, per sis vots contra tres, el Tribunal Suprem invalida un precepte d’una llei
federal de 1985 en materia de residus radioactius per considetar que atempra contra
prerrogatives que sén propies dels estats. La jutgessa O'Connor, en nom de la majoria,
considera que no és necessari reconsiderar el precedent Garcia, i distingeix aquest
precedent {en el qual s'examinava una llei que afectava tant els particulars com els
estats) del cas en litigi (on s’examina una llei que afecta exclusivament els estats com a
tals). Segons la jutgessa, la Llei és inconstitucional perqueé obliga els estats a regular
una matéria d’acord amb les instruccions del Congrés federal, i converteix aixi els
estats en ageéncies administratives de la Federacié. Un dels arguments de la Senténcia
és que quan una llei federal obliga els estats a regular una mawria segons les instruc-
cions federals, es corre el risc que es debiliti la responsabilitat politica tant de les
autoritats federals com de les estatals: al ciurada, se li fa dificil identificar quina au-
toritat és la responsable de les politiques dutes a terme.

La Senténcia conté un vot particular del jutge White, en el qual acusa la majoria
d’ignorar el destacat paper que els liders estatals van tenir en el procediment d’elabora-
cié de la Llei federal en qiiestid. I critica la distincié que fa la jutgessa O’Connor (la
distinci6 entre llets federals d’aplicacié general i lleis federals dirigides exclusivament
als estats) com un subterfugi per evitar les conseqiiencies del precedent Gareia.

Encara que el precedent Garcia no va ser formalment revocar, la Senténcia New
York va neutralitzar part de la seva for¢a. De tota manera, no s'esperaven canvis im-
portants en la doctrina jurisprudencial.* Perd més recentment, el Tribunal Suprem ha
dictat una Senténcia que pot tenir un impacte més general i important en tot el que fa
referéncia a la cliusula de comerg com a font de competencies federals. Em refereixo a
la Seneéncia del cas United States v. Lopez.®

En el cas Lopez, el Tribunal ha reafirmar de manera definitiva el seu poder d'inva-
lidar les lleis federals que excedeixin la competéncia que la cliusula de comerg atri-
bueix al Congrés federal. En aquest cas, el Tribunal invalida una llei federal de 1990
(el «Gun-Free School Zones Act») que castigava la possessié d’armes de foc a les escoles,
o prop de les escoles. El Tribunal, per cinc vots contra quatre, considera que l'activitac
regulada per la Llei no ¢ una connexié substancial amb el comerg interestatal i que,
per tant, la regulacié excedeix la competéncia atorgada al Congeés federal a la cliusula

23. 505 U.S. 144 (1992},

24. Un comenrari critic de la Senténcia New York es por trobar a «Fhe Supreme Court, 1992 Term;
Leading Cases», 106 Harvard Law Review, 173 (1992).

25. 115 S.Cr. 1624 {1995).
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de comerg. {S’ha de tenir en compte que més de quaranta estats han dicrac lleis simi-
lars a la federal.) La Sentencta, de la qual és ponent Rehnquist, i a la qual s’adhercixen
O’Connor, Scalia, Kennedy i Thomas, comenga recordant que el Tribunal, de mane-
ra reiterada, ha declarat des de NLRB v. fones & Laughlin Steel Corp.* que els tribunals
han de verificar si existeix o no una «base racional» (rational basis) per poder afirmar
que una dererminada activitar regulada per una llei federal afecta substancialment el
comerg interestatal. Si no existeix aquesta base racional, la llei s’ha d'invalidar. En
aquest cas, la Llei en qiiestié no passa aquest test. Si es considerés que la llei passa el
test, llavors, diu Rehnquist a la Senténcia, hi hauria tantes lleis federals que també el
passarien que la conseqiiéncia seria la creacié d’un Estat completament centralitzat i es
posaria fi al federalisme.

Els vots particulars van construir-se sobre arguments diversos. El vot de Stevens és
brew: considera que les armes de foc sén resultat d’una activitat comercial i que, per
tant, el Congrés federal pot regular aquesta activitat sobre la base de prohibir la posses-
si6 d’armes de foc a qualsevol lloc. El vot de Souter descansa en un argument diferent:
per tal d’evitar un excés de discrecionalitac judicial a I'hora de valorar els arguments
que déna el legislador per justificar la connexié entre una activitat regulada i el comerg
interestatal, el Tribunal no hauria d’abandonar la practica judicial seguida des dels
anys trenta consistent a tractar amb gran deferéncia el judici del legislador en aquesta
area. Finalment, el jutge Breyer, amb I'adhesié de Stevens, Souter i Ginsburg, formula
un vot particular que mostra el grau de subtilesa amb la qual es planteja sovint als
Estats Units el problema de la deferéncia al legislador. Segons Breyer, la qilestié que el
Tribunal ha de resoldre no és si I'activitat regulada afecta substancialment el comerg
interestatal, siné si el Congrés federal podia tenir alguna base racional per concloure que
és aixi. El test incorpora un alt grau de deferéncia en favor del legistador. De fet, Breyer
considera que, a la Senténcia de la qual discrepa, Rehnquist mareix diu que el test és el
de la mera «base racional», El que critica és que, en realitat, Rehnquist hagi aplicat un
test molt més exigent. Basant-se en una llista de 166 documents amb informaci6 empi-
rica sobre les relacions entre les armes de foc, I'educacié i el comerg interestatal, Breyer
afirma que el Congrés podia racionalment concloure que 'activitat regulada (possessié
d’armes a les escoles) tenia una connexié suficient amb el comerg interestatal,

La Senténcia Lopez ha estat objecte de molts comentaris, tant entre la docrrina
especializada com entre I'opini6 publica. El que és significatiu de la Senténcia és que
el Tribunal, sense apartar-se oficialment del test tradicional del rational basis, no con-
clou amb una decisié favorable a la llei, com fins ara era la practica habitual, siné amb
una decisié invalidatoria. No és clar si la Senténcia del cas Lopez és simplement un avis
al Congrés perque es prengui més seriosament les habituals invocacions que de mane-
ra rutiniria fa a la cldusula de comer¢ com a titol competencial per regular les més
diverses activitats, o si, per contra, és 'anunci d’'una nova &poca jurisprudencial en fa
qual el Tribunal aplicari un test més estricte en revisar les lleis federals fonamentades
en la cldusula de comerg, posant aix fi a un periode de deferéncia i passivitat judicial
en aquest sector.”

26. 301 U.S. 1 (1937).

27. Una descripcid 1 comentari d’aquesta Senténcia es pot trobar a «The Supreme Court, 1994
Term; Leading Cases», 109 Harvard Law Review, 111-21 {1995). Al mateix niimero d'aquesta revista
s'inclou un article de Charles Fried («Foreword: Revolutions?s) que, entre d’altres coses, comenta favora-
blement la Sent¢ncia referida {pag. 34-45).
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5. La jurisprudéncia americana entorn de la clausula de comerg exemplifica la
rellevancia que pot adquirir a la practica la qiestié del grau de deferéncia amb la qual
els tribunals haurien de revisar la legislaci, i també la necessitac de tenir en compre
I'estructura global del procés politic per tal de mesurar quin hauria de ser aquest grau
de deferéncia. A la Senténcia Gareia (i en el vot particular del jutge White a la Sentén-
cia New York) es manifesten clarament aquestes consideracions estructurals a I'efecte
de determinar fins a quin punt, i amb quina intensitar, és necessria la intervencid
judicial per tal d'assegurar el respecte a una determinada norma constitucional. Les
discrepancies entre els diferents jutges a la Senténcia Lopez també deriven parcial-
ment, encara que de manera implicita, de diverses concepcions, no solament sobre el
paper que correspon al Congrés federal, siné també sobre el grau de confianga que es
pot tenir en la capacitat del Congrés federal d’apreciar correctament els limits consti-
tucionals dels seus poders.®

6. Aquesta referéncia a la perspectiva i doctrina americanes ens inviten a conside-
rar qiestions andlogues en relacié amb sistema autondmic espanyol. En el cas d’Es-
panya, ;podem dir que I'estructura i el funcionament del procés politic espanyol en la
seva globalitat sén suficientment adequats per justificar una posicié deferent o passiva
per part del Tribunal Constitucional davant de lleis estatals impugnades per atemptar
contra les competéncies autondmiques? Sense poder aqui entrar a analitzar amb ex-
haustivitat aquesta qiiestid, crec que podem constatar entre la doctrina constitucional
i les mateixes forces politiques un important consens d’opinié en el sentit que el Senat
espanyol no funciona adequadament com a cambra de represencacié territorial. Per
aixé es parla constantment, i ara amb més intensitat, de la necessitat de reformar-lo.
No sembla, per tant, que ara per ara pugui confiar-se gaire en el Senat com a forum
politic en el qual les comunirtats auténomes trobin una protecaé suficient de les seves
competencies. I, per aixo, no es poden importar automaticament dels Estats Units
doctrines judicials que tenen sentit en un context institucional diferent de |'espanyol.
En aquest sentit, encara que sigui imprescindible aprofundir en els mecanismes de
'anomenat «federalisme cooperatiu» per tal d'evitar la litigiositat constitucional, és
igualment imprescindible posar émfasi en el paper del Tribunal Constituctonal espa-
nyol com a garant de I'esfera de competencies autondomiques constitucionalment reco-

28. Val la pena recordar que aquest punt de vista «funcionalistan o «processalista» és defensat per
certs tedrics nord-americans amb caricter més general. Aixi, com hem vist, ['obra d’Ely és un dels maxims
exponents d’aquesta perspectiva funcionalista. Encara que el Tribunal Suprem no reconeix explicitament
la connexié entre la reoria d'Ely i la sencéncla Gareia, és interessant d'observar que a la Senténcia Sowzh
Carolina v. Baker (485 U.S. 303 (1988)) el Tribunal, seguint el precedent Gareda, afirma que 'Estar de
Carolina del Sud va peder participar amb igualtat de condicions en el procés politic que va dura la
promulgacié de la Llei federal qliestionada, i que per tant no hi ha raé per pensar que el procés politic va
ignorar els seus interessos aurondmics. El Tribunal cita com a argument la nota a pen de pagina niimero
quatre del cas Carslene Products {304 U.S. 144 (1938)), justament la famosa nora sobre la qual Ely
construeix tota la seva teoria. De fet, aquesta manera «funcionalista» o «processalista» d'aproximar-se a les
qiiestions juridiques té certa influéncia als Estats Units, especialment des que H. Harr i A. Sacks van
fundar a Harvard el corrent anomenac «Legal Process School», Sobre aquest corrent, Ely («Anather such
Victory: Constitutional Theory and Practice in a World where Courts are no different from Legislatorss,
77 Virginia Law Review, 833 (1991)) diu, amb ironia: «/ never took the course on Legal Process. [ndeed the
idea that appointed and [ife-tenured judges should behave differently from elected officials had always seemed
so evidently correct that it took me a long time to understand that it even had a label let alone an entire
“school” named after it.»
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negudes. Es més, pot sostenir-se, com ha fet el professor i magistrat det Tribunal
Constitucional Carles Viver i Pi-Sunyer, que els mecanismes del federalisme coopera-
tiu en P'exercici de les competéncies han de subordinar-se al respecte d’uns criteris
objectius que fixin préviament qui té la titularitat competencial sobre les diferents
materies. g.s aix{ necessari mantenir certs aspectes del «federalisme dual» per tal d’evi-
tar que les competencies autondmiques es vegin buidades a la pricrica per exigéncies
del federalisme cooperatiu.”? Per a Carles Viver, no es por delegar al Senar la rasca,
suposadament politica i no juridica, de delimirar la distribucié competencial. Aixd
comportaria molta incertesa juridica i una greu claudicacié del dret enfront de la
realitat politica:

«l...) st la doctrina jurisprudencial y cientifica renuncian a la construccién de criterios
objetivos y generalizables de delimitacién competencial y remisen en bloque toda la tarea al
Senado para que sea éste quien defina las competencias de forma libre e incontrolable, la
inseguridad juridica continuard, el Senado ocupard wuna posicién supraconstitutionis y el
Derecho renunciard a la regulacién de la distribucidn territorial del poder.»™

Carles Viver menciona expressament la Senténcia Garcia, i diu que la tesi d’aques-
ta Senténcia no es port aplicar mecinicament a Espanya, com se sol fer amb excessiva
freqiiéncia, perque el sistema de distribucié competencial america (distribucié per fins
abstractes) és totalment diferent de P'espanyol (distribucié per matéries i poders taxats
de manera notablement detallista).

Comparteixo aquesta posicié del professor Carles Viver. La tesi del Tribunal Su-
prem americi en la Senténcia Garcia es basa en unes premisses sobre I'estructura i
funcionament del procés politic que no es donen en el cas espanyol. Crec que, de
moment, el paper del Tribunal Constitucional com a protector de 'ambit de compe-
téncies autondmiques ha de ser, en comparacié amb el cas america, molt més intens i
que la deferéncia envers ¢l legislador estatal no pot ser, en aquest punt, tan aleta com la
que ha mostrat durant les darieres décades el Tribunal Suprem americd envers el

legislador federal.

V1. Segona tesi: el federalisme com a element de problematitzacié
de la representacié politica

1. El federalisme contribueix a fer problematica la giiestié de qui representa el
poble. Mentre que en un Estar centralista de régim parlamentari, un Parlament elegit
per sufragi universal pot erigir-se amb facilitat com a representant del poble, ja que no
hi ha un altre drgan de PEstat que pugui reivindicar ser també un representant del
poble i giiestionar aixi el monopoli de representaci6 que el Parlament pretén, en un
Estat federal, en canvi, I'existéncia d’una pluralitat d'assemblees legislatives elegides
democraticament dificulta que una d’elles pugui pretendre amb &xit erigir-se com «el»
representant del poble per excel-léncia i arribar a identificar-s’hi.

29. Carles Viver i Pi-Sunyer, Materias competenciales y Tribunal Constitucional, Ariel, Barcelona
(1989), pag. 29-33.

30. Carles Viver i Pi-Sunyer, «Soberania, autenomia, interés general... y el retorno del jurista persan,
Revista Vasca de Administracion Pabliva, num. 25 (1989), pag. 91.
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2. La Constitucié dels Estats Units distribueix la representacié popular entre di-
versos organs. En primer lloc, el poder legislatiu es distribueix entre la Federacié i els
estats, i es permet aixi que el poble tingui representants tant a nivell estatal com a
nivell federal. En segon lloc, dins del nivell federal, la Constituci6 institueix tres or-
gans (Cambra de Representants, Senat i President) que, per la forma de designacié,
tenen caricter representatiu. Aquest sistema de checks and balances evita que cap drgan
adquireixi un domini absolurt sobre els altres.

3. S’ha discurit quina era la finalitar ltima que els pares de la Constituci6 nord-
americana perseguien amb la introduccié d’aquest sistema de checks and balances. Per
als uns, es tractava d’evitar la tirania de la majoria. Per a d’altres, es tractava d’enfortir
la sobirania del poble. Si s’ha de jutjar pels escrits dels principals autors de la Constitu-
cib, la por a la «tirania de les majories» populars era el motiu que més intensament els
va impulsar a adoprar el sistema de checks and balances. La finalitat del sistema era,
doncs, antimajoritdria. Aixi, els ndmeros 47 a 51 dels Federalist Papers sén una reflexié
de Madison entorn dels mecanismes previstos a la Constitucié per atenuar el poder de
les majories i de les assemblees legislatives. Un d’aquests mecanismes és, precisament,
el federalisme. No obstant aixo, els pares de la Constitucié eren conscients del valor
que des de la Revolucié Americana s’havia atorgat al principi de sobirania popular.
Aixi, els Federalist Papers invoquen amb freqiiéncia el principi segons el qual en una
repiblica el poble és sobird. S6n aquestes invocacions pura retdrica per oculrar el
caricter antimajoritari dels mecanismes establerts a la Constitucié?

Aixi ho creuen certs autors. Gordon S. Wood, per exemple, creu que en realitat la
Constitucié federal pretenia controlar les forces democratitzadores que la Revolucié
havia desencadenat:

«Considering the Federalist desire for a high-toned government filled with better sorts
of people, there is something decidedly disingenuous about the democratic radicalism of
their arguments, their continual emphasis on the popular character of the Constitution,
their manipulation of Whig maxims, their stressing of the representational nature of all
parts of the government, including the greatly strengthened executive and Senate. In effect
they appropriated and exploited the language that more rightfully belonged to their oppo-
nents (...] By attempting to confront and retard the thrust of the Revolution with the
rhetoric of the Revolution, the Federalists fixed the terms for the future discussion of Ameri-
can politics. They thus brought the ideology of the Revolution to consummation and created
a distinctly American political theory bur only at the cost of eventually impoverishing later
American political thought.»

Altres autors discrepen d’aquest punt de vista. Bruce Ackerman, per exemple,
considera que la finalitat del sistemna constitucional no era restringir la sobirania popu-
lar, siné establir un sistema politic on aquesta sobirania fos efectivament respectada.
Per a Ackerman, com hem vist, una de les virtuts del sistema constitucional nord-
americ de checks and balances és que permet realitzar el que ell denomina «democricia
dualistar (dualist democracy). A la democracia dualista el poble actua en certs moments

31. Gordon §. Wood, The Creation of the American Republic, 1776-1787, W . W, Norton & Compa-
ny, New York (1969), pag. 562.
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extraordinaris de mobilitzacié i deliberacié publica (constitutional moments). En
aquests moments actua la seva voluntat sobirana i I'expressa en forma constitucional.
Passats aquests moments extraordinaris, vénen moments de relativa apatia politica
(normal politics), on els politics elegits per sufragi no poden pretendre tenir un mandat
del poble per canviar les normes constitucionals basiques per les quals el poble es va
mobilitzar en un moment constitucional. El risc és, doncs, que en temps de politica
normal els representants confonguin la seva voluntat amb la del poble i erosionin aixi
les normes constitucionals que si que expressen la voluntat popular.

Un dels mecanismes establerts a la Constitucié nord-americana per evitar aquesta
confusié, explica Ackerman, és el sistema dels checks and balances (la separacié de poders
i el federalisme). L'existéncia d’una pluralitac d’drgans, tots ells elegits pel poble, proble-
matitza la representacié i permet mantenir la distincia critica —com en el teatre de
Bertolt Brecht— davant de qui pretén erigir-se com «el» representant del poble:

«There can be no hope of capturing the living reality of popular sovereignty during
normal politics. The text [of the Constitution] does not aim for phony realism by allowing
you to suppose thar Congress is the People. It provides a picture of government which
obviously asserss that Congress is merely a «representation» of the Peaple, not the real thing
irself.

»And what bester way to do this than by proliferating the number and kind of «repre-
sentative» institutions within the constitutional ensemble? [...]

»Federalism is another powerful technique for problematizing represensation |...] By
mulsiplying perspectives, Publius deflates claims of normal officials sitting either in Was-
hington or in the states to speak for the People. Each official effort is just one of a number of

competing representations.

Problematitzada aix{ la representacié, la institucié de la justicia constitucional dei-
xa de ser el que Bickel creia que era: una anomalia dins I'ordre constitucional demo-
cratic. La funcié dels jutges constitucionals és, segons Ackerman, la de preservar els
principis expressius d’'un moment de politica constitucional enfront del risc d’erosié
per part dels representants del poble en temps de politica normal.

Ackerman contrasta el sistema presidencialista 1 federal nord-america amb el siste-
ma parlamentari anglés, i mostra com el primer problematitza el caricter representatiu
del Congrés federal, mentre que ¢l segon invita a identificar el Parlament amb el
poble. El primer porta a insistir que la sobirania la té el poble, mentre que el segon
porta a predicar la sobirania del mateix Parlament.

4. Sense poder entrar en la polémica sobre si el sistema federal —com a element
dins del sistema més ampli de checks and balances— dificulta o no 'exercici pel poble
de la seva sobirania, crec que Ackerman té raé quan assenyala que la conseqiizncia del
sistema federal i presidencialista nord-americ és que es problematitza la representacio
politica durant el que ell anomena normal politics. Aquesta problematirzacié, crec jo,
porta com a conseqiiéncia que no és tan dramatic per a la democricia (o, potser, que
no es percep com a tan dramatic) el fet que un jutge invalidi una llei, Si el federalisme

32. Bruce Ackerman, We the People. Foundations, Harvard University Press, Cambridge, Mass.
(1991), pig. 184-85. .
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dificulea que algu aconsegueixi ¢l monopoli de la representacié popular, I'establiment
d’un sistema de justicia constitucional es fa més acceptable psicoldgicament en un
regim federal: la invalidacié d’una llei no es confon tan ficilment amb la invalidacié
de la voluntat popular.

5. Aquesta reflexié d’Ackerman sobre el caracrer problematitzador del federalis-
me, és interessant d'explorar-la en el context espanyol. A Espanya es produeix també
una certa forma de checks and balances vertical, com en el federalisme americi: el poder
legislatiu es distribueix entre el Parlament general i els parlaments autonomics, tots
ells elegits pel poble. Ara bé, aquesta pluralitat d’drgans represenrarius, ;ha evitat la
identificacié psicologica d’'un determinar drgan —les Corts Generals— amb el poble
espanyol? No sembla que aixo sigui aixi. El sistema constitucional espanyol de distri-
bucié horitzontal i vertical del poder no ha arribat a problematitzar la representacié
fins al punc en qué ho ha fet el sistema americd. De fet, el mateix text constitucional
(article 66.1} sembla atorgar a les Corts Generals el monopoli de expressié de la
«sobirania», en configurar les Corts Generals com a «representants del poble espa-
nyol», en qui resideix la «sobirania nacional», segons I'article 1.2. L'afirmacié del Tri-
bunal Constitucional (STC 4/1981) que les comunitats autbnomes no expressen «so-
biraniar, siné només «autonomia», és segurament un simptoma d’aquesta manca de
problematitzacié del fenomen represencatiu. El sobird és a Espanya el poble espanyol,
com als Estats Units ho és el poble america.?* Perd quins drgans expressen, dins del
marc constitucional (és a dir, duranc la vigéncia de la «normal politics»), la voluntar del
sobira? Als Estats Units la resposta és complexa: una pluralitac d’drgans, tant a nivell
federal com estatal, en interacci6 i tensié reciproca i constant. Tots ells expressen (i
cap d’ells per si sol expressa) la sobirania. A Espanya tendim a donar una resposta més
senzilla: un érgan determinat, les Corts Generals, expressa la volunrat del poble sobiri.
[ per aixd, per aquesta rendéncia a identificar un sol drgan com a representac del poble
espanyol, tendim a oblidar el caricter problematic de la representacié politica i, en
conseqiiéncia, a contemplar com a esdeveniment extraordinari el fet que el Tribunal
Constitucional invalidi una llei aprovada per les Corts Generals.*

Potser la teoria classica que veu com a nora essencial de la sobirania la indivisibili-
tat explica el rebuig a la idea que els parlaments autondmics participen amb les Corts
Generals en I'expressié de la sobirania popular. Peré una cosa és que fa sobirania sigui
indivisible i I'altra, que no es pugui dividir entre una pluralitat d’drgans I’exercici, en
nom del sobira, de les potestats que configuren la sobirania. Als Estats Units, potser
per una tradicié politica més pragmarica i menys preocupada pel rigor tedric dels
concepres que la practica va decancant, no hi ha hagut inconvenient a entendre que

33. La tesi segons la qual és ¢l poble espanyol el subjecte sobira i, per tant, el titular del poder
constituent, estd ben defensada per Francisco Tomds y Valiente a Soberania y autonomia en la Segunda
Repiiblica y en la Constitucion de 1978 (Generalitat de Caralunya, Departament de Justicia, 1996).

34. Aixi, ala STC 53/85, d'11 d'abril (cas de l'avortament), el magistrat Diez-Picazo parla del poder
legislatiu com aquell «en guien encarna la representacion de la soberania populars. | el magistrat Rubio
Llorente diu malt expressivament: «Los valores que inspiran un precepto constitucional| concreto pueden
servir, en el mejor de los casos, para la interpretacion de ese precepeo, no para deducir a partir de ellos obligariones
(inada menos que del poder legislarivo, representacién del pueblo!) que ef precepto en mods alguno impone.»

35. El contrast entre les tradicions politiques angloamericana (empirica) i europea-continental {ra-
cionalista) és descrit amb agudesa per Grovanni Sarcori, The Theory of Democracy Revisited (Chatham
House Publishers, New Jersey, 1987), pig. 48 i seg. .
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I'expressié de la sobirania popular és compartida entre la Federacid i els estats. També
a Espanya es podria visualiczar 'obra dels legisladors autondmics com una participacié
en I'expressi6 de la sobirania popular.®

Sigui com sigui, i sense poder entrar en una qiiesti6 tan complexa com la relativa a
la sobirania, crec que és interessant posar en relleu que la Constitucié espanyola no ha
portat fins ara a problematitzar la representacié popular en el mareix grau en que
(seguint Ackerman) podem considerar que ho ha fer la Constitucié nord-americana.

VII. Tercera tesi: el federalisme com a element per contribuir a la cooperacié entre
jutges i legisladors en la definicié de drets i valors constitucionals

1. El federalisme té una incidencia important en el procés d'interpretaci6 consti-
tucional. Un dels problemes fonamentals que planteja la interpretacié constitucional
és que algunes de les cliusules constitucionals objecte d'interpretacié fan referéncia a
valors abstractes la concrecié dels quals é molt controvertida. En especial, aquest és el
cas de les clausules que reconeixen drets fonamentals: dret a la igualtat, al procés
degut, a la dignitar, al lliure desenvolupament de la personalitat, erc. En la interpreta-
ci6 d’aquestes clausules es corre el risc que en definitiva les conviccions morals dels
jutges acabin prevalent per sobre de les conviccions majoritiries de la societar.

El federalisme pot contribuir a pal-liar el possible conflicte que, en matéria de
drets fonamenitals, pot produir-se entre les conviccions expressades pels drgans politics
representatius i les conviccions expressades pels drgans judicials. El federalisme viu en
una tensié dinamica entre el principi d’unitat i el principi de diversitat. Aquesta dina-
mica pot traduir-se en un model de justicia constitucional que, en compres de destacar
la superioritat interpretativa dels jutges constitucionals, inviti a un didleg interpretatiu
entre jutges constitucionals i legisladors estatals per tal d’esbrinar conjuntament quin
és el contingut i quins sén els limits dels drets fonamentals reconeguts a la Consticu-
cib.

2. En efecte, un dels problemes de I'Estat federal és el de la tensié entre les forces
centrifugues i les centripetes, entre el principi d’autonomia politica dels estats federats
i el principi d’integracié, entre la diversitat i la unitat. Aquesta tensié es reflecteix en la
declaracié de drets fonamentals. D’una banda, la declaracié de drets & un element
d'integracié. Cada ciutada de la Federacié participa en el gaudiment d’un patrimoni
de drets que és comu a tots els ciutadans, i que pot fer valer en qualsevol part del
territori de la Federacié. El comi gaudiment d’uns mateixos drets déna aix{ substincia
i contingut a la unié estaral. Perd, d’alera banda, la declaracié de drets no pot servir per
cancel-lar 'autonomia que cadascun dels estats membres té per configurar lliurement
la vida col-lectiva dels seus ciuradans.

Aquesta tensié pot generar un model d’interpretacié de la declaracié de drets que
podriem anomenar «model dialogals. En aquest model el jutge constitucional no defi-
neix unilateralment els drets fonamentals, siné que ho fa en diileg amb els legisladors

36. Aixi, segons Eliseo Aja (Comentarios sobre el Fstatuto de Autonomia de Catalufia, vol. 1, Insticut
d’Estudis Autendmics, 1990, pag. 97), en I'ambir del federalisme la distincié entre «autonomia» i «sobi-
ranian dels poders dels Estats membres és una distincié purament nominal.
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estarals. Es produeix un col-loqui entre ¢l jutge constitucional i els diferents legisladors
estatals per anar definint gradualment i de manera conjunta quin és el contingut dels
drets fonamentals i quines sén les restriccions que poden imposar-se a aquests drets. El
jutge constitucional el que fa és, en gran mesura, articular com a principis constitucto-
nals d’ambsit nacional el conjunt de principis entorn dels quals els diversos legisladors
estatals han anat coincidint.

3. Lestructura federal del Estats Units ha permés el desenvolupament d’una
prictica interpretativa que segueix en part aquest model dialogal. Als Estats Units, on
ni la llengua, ni la raga, ni la religié, ni I'¢tnia sén elements consticutius de la ciutada-
nia, el paper integrador dels drets fonamentals és crucial. La ciutadania nord-america-
na rau, en gran part, en el fet que certs drets es reconeguin a tots els ciutadans sigui
quin sigui el territori on es trobin. Els drets sén aixi un element insubstituible d'inte-
graci6. En aquest sentit, Dworkin ha escrit:

«The United States is a nation of continental size, covering many very different and
very large regions, and it is pluralist in almost every possible aspect: racial, ethnic and
cultural In such a nation, individual rights, to the extent they are recognized and actually
enforced, offer the only possibility of genuine community in which all individuals partici-
pate as equals. The United States can be a national community, moreover, only if the most
fundamental rights are national, too, only if the most important principles of freedom
recognized in some parts of the country are honored in all others as well »’

I per aixd, segons Dworkin, és necessari als Estats Units que la controvérsia de
I'avortament, per exemple, tingui una tractament constitucional unitari a través de la
jurisprudéncia del Tribunal Suprem.

Perd, d’altra banda, els estats gaudeixen d’importants mbits d’autonomia politica
per tal de configurar la vida col-lectiva d’acord amb els principis i les regles que gaudei-
xin del suporc democritic de la seva poblacié.

Doncs bé, precisament per aquesta tensié entre integracié i diversitat en marteria
de drets fonamentals, el federalisme nord-americi ha generat una dindmica de coope-
racié interpretativa entre els legisladors estatals i el Tribunal Suprem federal. Aquesta
interpretacié «coordinada» (Louis Fischer)® o «dialégica» (Barry Friedman),” en la
qual ningti no té "dlcima paraula (Stephen Macedo),” es pot il-lustrar amb alguns
exemples concrets®! de la jurisprudéncia del Tribunal Suprem nord-americi.

37. Ronald Dworkin, Life’s Dominion: An Argument about Abortion, Euthanasia, and Individual
Freedom, Alfred A. Knopf, New York {1993), pag. 61. Aquesta funcié integradora dels drets ja va ser
destacada a Europa per Rudolf Smend. A Constitucidn y Derecho Constitucional, publicat I'any 1928,
Smend escriu: «el catidlogo de los derechos fundamentales (...) pretende regular, por una parte, un sistema de
valores, de bienes, un sistema culrural, y por otra, lo regula en tants que sistema nacional, es decir, el sistema de
todos los alemanes, ef cual afirma el cardcter nacional de valoves mds generales, y confiere con ello a los
miembros de ese Estado de distintas nacionalidades un status material iinico. Gracias a este starus se convierten
en un pueblo, con respecto a si mismos y frente a otros pueblos» (Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1983, pig. 230-231).

38. Louis Fischer, Constitutional Dialogues. Interpretation as Political Process, Princeton University
Press, Princeton {1988), pag. 200-230.

39. Supra, nota 2.

40. Stephen Macedo, Liberal Virtues, Clarendon Press, Oxford (1991), pag. 132.

41. Per a una reflexié entorn d’aquests i altres exemples, vegeu Friedman, supra, nota 2.
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Aixi, I'any 1968 el Tribunal Suprem va establir en el cas Duncan v. Louisiana que
el dret al jurat en tot tipus de procés penal és un dret constitucional que tots els estats
han de respectar. El Tribunal estenia aixi "Ambit de proteccié del dret al jurat, que, de
ser un dret que la Constitucié federal només imposava explicitament a la Federacié,
passava —via esmena catorze— a ser un dret vinculant per 2 tots els estats. Un dels
arguments del Tribunal era que hi havia un altissim consens entre el estats 2 favor de
recontixer el dret al jurat en diversos processos penals:

«fury trial continues to receive strong support. The laws of every State guarantee a right
to jury trial in serious criminal cases; no State has dispensed with it; nor are there signifi-
cant movements underway to de so. Indeed, the three most recent state constitutional revi-
sions [...] carefully preserved the right of the accused to have the judgment of a jury when
tried for a serious crime. v

La decisié del Tribunal Suprem cerrament restringia les possibilirats d’actuacié
dels legisladors estatals, ja que fa incorporacié als estats (via esmena catorze) del dret al
jurat zal com esta reconegur a la sisena esmena obligava alguns estats a modificar la seva
regulacid del jurat per ral d’estendre’l a nous tipus de processos penals. Perd la decisié
del Tribunal es basava, en part, en el fet que la majoria dels estats ja disposaven de la
regulacié del jurat que ara el Tribunal imposava com a principi constirucional d'ambic
nacional:

«[...] most of the States have provisions for Jury trials equal in breadth to the Sixth
Amendment [...].»

Arguments similars van ser utilitzats pel Tribunal en la Senténcia que va resoldre
el cas Baldwin v. New York. Aqui el Tribunal va declarar que quan la pena supera els
sis mesos de presd I'acusar té dret al jurat. Un dels arguments del Tribunal va ser que
gairebé tots els estars reconeixen el dret al jurat quan la pena supera els sis mesos:

«This near-uniform judgment of the Nation furnishes us with the only objective crite-
rion by which a line could ever be drawn —on the basis of the possible penalty alone—
between offenses that are and that are not regarded as «seriouss for purposes of trial by

jury.»¥

I, a la Senténcia que va resoldre el cas Burch v. Louisiana, el Tribunal Suprem va
declarar que no sén constitucionals les lleis que permeten que un jurat de només sis
membres pugui donar el seu veredicte per majoria i no per unanimitat. Un dels argu-
ments del Tribunal va ser, una vegada més, que només dos estats tenien lleis que
permetessin aquest tipus de veredicte en delictes greus:

«This near-uniform judgment of the Nation provides a useful guide in delimiting the
line between those jury practices that are constitutionally permissive and those that are
not.»®

42. 391 U.S. 154 {1968).

43. 391 U8, 145, 158-59 n. 30 (1968).
44. 399 U.S. 66, 70-73 (1970).

45, 441 U.S. 130, 138 (1979).
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La practica convergent dels estats serveix al Tribunal Suprem nord-americi com a
font d'interpretacié no solament quan es tracta d’atorgar estatus constitucional a un
dret, siné també quan es tracta de determinar quines restriccions poden validamenr
imposar-se a un dret. Aixi, per exemple, a la Senténcia Maryland v. Craig, el Tribunal
va declarar valida una llei que establia que en processos penals per abusos de menors,
la victima testifiqués fora de la preséncia de I'acusat, a través d'un circuit de eelevisié
unidireccional. El Tribunal establia aixi una restriccié al dret a confrontar els testimo-
nis de carrec, drer que la sisena esmena (incorporada als estats per I'esmena catorze)
reconeix a tot acusat en un procés penal. Un dels arguments del Tribunal va ser que
«una majoria significativa dels estats» havien promulgar lleis similars.*

Un exemple que pot il-lustrar com el Tribunal Suprem redefineix dialdgicamenc el
contingut d’un dret fonamental ja declarat és el cas de Pavortament. EI 1973, en el cas
Roe v. Wade," el Tribunal Suprem dels Estats Units va declarar que el dret a la intimi-
tat emparava la decisié de la dona d’avortar fins al moment de la viabilitat del fetus
—cap al final del segon trimestre de I'embaras—. En conseqiiéncia, la Senténcia venia
a declarar inconstitucionals aquelles lleis dels estats que restringissin o prohibissin
I'exercici d’aquest dret de la dona a avortar. Naturalment, aquesta Senténcia va ser
criticada per molts com a exemple d’activisme judicial contrari a la democricia: nou
jutges a Washington D.C. deien als legisladors democriticament elegits dels cinquan-
ta estats qué podien fer i qué no podien fer en una matéria tan controvertida com la
relativa a I'avortament. De fer, molts autors que defensen el «model dialogal» criu-
quen la senténcia per no haver facilitat un esperit de negociacié i acord entre les parts
enfrontades.®®

Doncs bé, malgrat tot, la Sentencia no va resoldre la controversia de manera defi-
nitiva. Des de 1973 els legisladors estatals han anat dictant lleis que intenten limirar el
dret a I'avortament reconegut a la Senténcia Roe v. Wade, i fins i tot qiiestionar la
validesa de la Senténcia. Aixi, hi ha estats que han dictac lleis frontalment concriries al
principi establert a la Senténcia, amb I'esperanga de provocar un canvi de criteri al si
del Tribunal. El Tribunal Suprem ha hagur de respondre en diverses senténcies a
aquests moviments legislatius dels estats. La conclusié provisional d’aquest procés in-
teractiu entre els legisladors estatals i el Tribunal Suprem és la Sentencia Planned
Parenthood v. Casey,® en la qual el Tribunal, si bé reafirma el dret de la dona a avortar,
permet que els estats promulguin normes que, a la prictica, afecten de manera subs-
tancial aquest dret, com ara 'exigéncia que abans de prendre la decisié d’avortar, la
dona sigui informada de les alternatives existents.

4, Hem vist alguns exemples que mostren fins a quin punt el federalisme nord-
americd, amb lz tensi6 entre unitat i diversitar en matéria de drets, porta a una prictica
d’interpreracié constitucional que segueix el model ideal que hem anomenat «dialo-
gal». Naturalment, amb aixé no volem suggerir que en matéria de drets el Tribunal
Suprem nord-americd es limiti a aixecar acta notarial d’una convergéncia factica de
solucions entre els legisladors estatals. El paper del Tribunal és més actiu i critic: es

46. 497 U.S. 853 (1990).

47. 410 U.S. 113 (1973).

48. Aixi, Robert Burt {supra. nota 15, pag. 344-352) critica la sencéncia per no promoure el didleg,
49. 112 5.Ce. 2791 {1992).
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nega de vegades a acceptar el consens legislatiu dels estats per considerar que contradiu
principis constitucionals que considera innegociables; d'altres vegades actua com a
propulsor d’una solucié minoritaria amb Pesperanga que a llarg termini gaudeixi del
suport de la majoria dels estats; i sempre, en tot cas, refina el consens legislatiu reajus-
tant criticament el seu contingut. Perd el que és important és que el procés d’interpre-
taci6 és complex i tendencialment horirzontal, ja que hi participen una pluralicat d’in-
wrprets, tant judicials com politics, tots ells en discussié permanent entorn del
significat que en la vida concrera han de tenir les clausules constitucionals abstractes
declaratives de drets. Es produeix aixi el «col-loqui» del qual parlava Alexander Bickel.
Quan la interpretacié constitucional té lloc en el st d’un procés d’aquestes caracteristi-
ques, la dificultat contramajoritaria —I'objeccié que la justicia constitucional xoca
amb el principt majoritari— perd part de la seva forca.

5. A Espanya és més dificil que tingui lloc un procés d’aquestes caracteristiques.
Les competéncies que tenen les comunitats autdnomes en matéria de drets fonamen-
tals sén més reduides que les que tenen els estats membres de la Federacié dels Estats
Units. La reserva a la llei orginica de tot el que fa referéncia al desenvolupament dels
drets fonamentals i de les llibertats pabliques (article 81.1 de la Constitucié), junta-
ment amb la reserva a I'Estat, com a competencia exclusiva, de la regulacié de les
condicions bdsiques que garanteixin la igualtat de tots els espanyols en 'exercici dels
drets i en el compliment dels deures constitucionals (article 149.1.1), comporta que el
protagonisme dels parlaments autondmics en el procés de configuracié dels drets fo-
namentals sigui reduit {perd no nul: pensem en matéries com I'educacid i la cultura)
en comparacié amb el protagonisme que tenen els legisladors estatals nord-americans.

No és facil, per tant, que el Tribunal Constitucional interpreti la declaracié de
drets de la Constitucié espanyola en un procés dialéctic en el qual participin com a
interprets <horitzontals» les comunitats autdnomes. A més, segurament significaria
una restriccié inacceptable del grau d’autogovern de les comunitats autdénomes el fet
que una convergéncia de criteris d’'una majoria de les comunirats, en una maréria que
tingués incidencia en els drets fonamentals, pogués justificar la imposicié d’aquests
criteris 2 la resta de comunitats autdnomes via Senténcia del Tribunal Constitucional.

VIII. Comunitat Europea, justicia constitucional i federalisme

Hem vist fins ara, a partir def cas americ, tres connexions entre el federalisme, fa
justicia constitucional i la democricia. En primer lloc, el federalisme és un sistema
que, historicament, rendeix a exigir la introduccié d’un sistema de control judicial de
la constitucionalitat de la llei, encara que el grau d’activisme judicial dependra de certs
aspectes estructurals del sistema politic en la seva globalitar. En segon lloc, el federalis-
me pot ser un element de problematitzacié de la representacié politica. 1, en rercer
lloc, el federalisme contribueix al fet que s’adopti un model dialogal de justicia consti-
tucional.

En el context de la construccié europea les tres connexions també es produeixen, i
mostren el paral-lelisme entre el procés d'integracié europea i el procés de formacié
dels Estats Units. Valgui el que dic a continuacié com un petit apunt final per con-
cloure aquestes reflexions:
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1. La necessitat que les lleis nacionals respectin les normes comunitaries de rang
supetior invita que hi hagi, i fins i tot fa necessaria, 'existéncia d'un control judicial de
la «validesa comunitiria» de les lleis. De fet, és curids observar que mentre que a la
majoria dels paisos membres de la Comunitat Europea ¢ls jutges ordinaris no poden
inaplicar per ells mateixos una llei nacional que estimin contraria a la Constituci6
nacional, en canvi tots ells estan obligats a inaplicar-la quan 'estimin contraria a una
norma comunitaria d’aplicacié directa. El federalisme europeu porta aixi a I'erosié del
principi d'immunitar judicial de la llei, que en alguns paisos membres de la Comuni-
tat Europea (especialment Anglaterra) s’ha mantingut amb gran rigor. Veiem aixi, en
I'ambit de la Comunitar Europea, una clara connexié entre federalisme i control judi-
cial de les Ileis.*

2. L'existéncia de la Comunitat Europea comporta la introduccié de nous drgans
politics de caricter representatiu, en especial el Parlament Europeu. Aixo implica aug-
mentar el pluralisme de «representants» del poble, i per tant contribuir a fer més
problematica, en el sentit d’Ackerman, la qiiesti6é de qui representa el poble europeu.
L’enfortiment dels poders del Parlament Europeu intensificaria aquest procés de pro-
blematiczacié.

3. La configuracié de la ciutadania europea necessita la forga integradora dels
drets, i invita al fet que la funcié del jutge del «Dret Europeu» es realitzi segons el
«model dialogal» que he descrit en fer referéncia als Estats Units. En primer lloc, atesa
I'heterogeneitar de llengiies, religions, cultures i histories dels diferents pobles d’Euro-
pa, la ciutadania europea només pot constituir-se des de la participacié de tots els
europeus en la presa de decisions politiques i en el gaudiment comd d’uns mateixos
drets fonamentals. La funci6 integradora dels drets és aqui essencial. En segon lloc, els
jutges del Tribunal de Justicia de les Comunitats Europees (i, en un altre ambit, els del
Tribunal Europeu de Drets Humans), a I'hora de definir quins s6n els drets que
integren el minim patrimoni de tots els ciutadans europeus, poden aprofitar tora I'ex-
periéncia acumulada pels diversos legisladors estatals que han anat aprofundint en el
respecte als drets fonamentals. No és dificil en aquest context entendre que part de la
funcié del Tribunal de les Comunitats Europees (i, encara més, del TEDH) és, en
matéria de drers fonamentals, articular com a principis constitucionals europeus alld
que en un primer moment no és res més que una coincidéncia de solucions legislarives
(i jurisprudencials} adoptades per una pluralitac d’organs politics (i judicials) nacio-
nals. Sembla, per tant, que en el context de la construccié europea I'actuacié dels
tribunals encarregars de garantir el respecte a les normes supranacionals port ser similar
a I'acruacié «dialogal» que ha caracteritzar el Tribunal Suprem nord-america.”

50. Sobre les importants conseqiiéncies que, per al sistema constitucional britanic, es deriven del
principi de supremacia del dret comunitari, vegeu Mauro Cappelletti, «El “formidable problema” del
control judicial y la contribucién del anilisis comparados, 13 Revista de Estudios Politicos (Nueva Epaca),
80-81 (1980). En relaci6 amb la funcié dels jurges en el procés de construccié europea, vegeu J.H.H,
Weiler, «The Transformation of Europes, 100 Yale Law Journal, 2412-2423 (1991).

51. Tomdsy Valiente, Escritos sobre y desde el Tribunal Constitucional, Centro de Estudios Constitu-
cionales, Madrid (1993), pag. 57, parla del sorgiment d'un nou ius publicum europeum, obra de juristes.
Certament les téeniques d’aquest dret han de ser les propies dels juristes, perd crec que la substincia ha de
ser definida, en part, per la convergéncia de criteris entre els diferents processos politics nacionals com a
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4. Es, per tant, en el context europeu on trobem un model en el qual es connecta
el federalisme, la democricia i la justicia constitucional de manera (tendencialment)
similar a la del model nord-america. Aquesta analogia pot servir per mostrar, per la via
del contrase, algunes de les diferéncies entre el paper del Tribunal Suprem dels Estats
Units en l'estructura federal de la democricia nord-americana i el paper del Tribunal
Constitucional espanyol en 'estructura autondmica de la democricia espanyola,

expressid d’una concepcid compartida de quins sén els principis fonamentals constitutius de la identicat
europea. Sobre els problemes que genera Pabséncia d’una declaracié de drets que vinculi la Comunicar
Europea com a ral (i no solamenr cadascun dels seus membres), vegeu Luis Maria Diez-Picazo, «;Una
Constitucién sin Declaracién de Derechos? (Reflexiones constitucionales sobre los derechoes fundamen-
tales en la Comunidad Europea)», 32 Revista Espafiola de Derecho Constitucional (1991), pag. 135.








