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del individuo como una esfera inaccesible e intocable para todos los
detentadores del poder (capitulo XI) y el papel de los grupos pluralistas,
que juegan como un cojinete entre los detentadores y los destinatarios
del poder (capitulo XIT).

CarituLo I1

SOBRE LA ANATOMIA DEL PROCESO GUBERNAMENTAL

LA NECESIDAD DE UNA CLASIFICACION DE ESTADOS Y GOBIERNOS

Aquel que desde la perspectiva de nuestros dias eche una mirada a
las paginas de la historia, no puede dejar de sentirse impresionado por
la serie inacabable de sociedades estatales que vinieron y pasaron, asi
como por la desconcertante variedad de técnicas de gobierno que en ellas
se han practicado. Algunos Estados son recordados por la excelencia de
sus instituciones politicas, a las cuales los historiadores atribuyen sus
éxitos; otros lo son por sus hazanas, sin producir su tipo de gobierno ad-
miracion alguna, y otro, si hay lugar a ello, seran tan solo recordados
como meros lazos de union entre civilizaciones politicas mas notables.

El deseo de clasificar segun criterios racionales de semejanza o dife-
rencia, la multiplicidad de Estados y sus tipos o formas de gobierno se
presenta como algo méas que la simple satisfaccién de una curiosidad in-
telectual. La ciencia politica empezé clasificando las formas de gobierno,
y el interés sobre este punto se ha continuado manteniendo. Por otra par-
te, en nuestra época se dan una serie de razones adicionales para que
esta necesidad siga persistiendo. Tedricamente, una exacta clasificacion
de los tipos de gobierno puede ayudar a la mejor comprensién, en nues-
tro.mundo cada vez mas reducido, tanto de los sistemas politicos extran-
jeros como del nuestro propio. Pricticamente, una clasificacion real de
las diferentes estructuras gubernamentales puede tener valor en un mun-
do dividido en dos para distinguir al amigo y al enemigo. De esa realidad
politica que se conoce generalmente como «el mundo libre», se suele de-
cir que goza de un sistema politico con instituciones gubernamentales
dirigidas a proteger la libertad individual, mientras que dicha libertad no
puede existir en el sistema politico calificado como totalitarismo. Esta
necesidad de clasificar los diversos tipos de gobierno se ha convertido en
una tarea tanto mas imperativa como también mas dificil, dada la simi-
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litud aparente de las instituciones y técnicas politicas de los Estados
constitucionales y autocraticos, que oculta la fundamental diferencia que
los separa. Efectivamente, ambos sistemas poseen una forma exterior se-
mejante: elecciones, partidos politicos, parlamentos, gobiernos, tribuna-
les vy aparato burocratico, y hasta sus mismas técnicas de gobierno pre-
sentan una notable similitud.

Es necesario indicar que los tipos de gobierno no pueden ser com-
prendidos exclusivamente a partir de las instituciones y técnicas, tal
como estan descritas en los textos constitucionales. Si una clasificacién
ha de tener sentido, tendra que estar basada en un analisis de la realidad
politica del proceso gubernamental que, en general, no podra deducirse
de la constitucion. Criterios realistas de_clasificacién se deberan obte-
ner de la anatomia del proceso del poder, es decir, a través del andlisis
de la forma y manera en la que se obtiene, ejerce y controla el poder
politico en una determinada sociedad estatal.

LAS CLASIFICACIONES TRADICIONALES DE LAS «FORMAS DE GOBIERNO»

La necesidad de clasificar y valorar las sociedades estatales segiin su
tipo de gobierno es tan antigua como el pensar politico del hombre.! Si
este esfuerzo intelectual hubiese sido llevado a cabo en virtud tan sdélo
de una actitud de l'art pour l'art del cientifico de la politica, el trabajo
empleado en esta tarea a lo largo de los siglos podria considerarse como
infructuoso, Ocurre, sin embargo, que dado que la insatisfaccién con su
propio orden politico parece ser un rasgo esencial del hombre como zoon
politikon, dicho esfuerzo estaba fundamentalmente dirigido a_descubrir
las ventajas cualitativas de cada «forma de gobiernos, asi como estaba
presidido por la bisqueda de la mejor de dichas formas. Se puede por
ello afirmar que cualquier pensador politico comprometido en dicha em-
presa llegaba finalmente a establecer una distincién entre las formas
«buenas» y «malas» de gobierno.

~ Aristételes. — De todos estos intentos, la clasificacion aristotélica de
las formas de gobierno se ha convertido en clisica. Siguiendo a Herddoto
y a Platon, Aristoteles desembocé en su célebre division tripartita, tras
haber valorado una cantidad de material hasta entonces no alcanzada y
que €l y sus discipulos habian acumulado en investigaciones sobre diver-
sas localidades. Partiendo del criterio cuantitativo del nimero de los de-
tentadores del poder, Aristételes distinguio: monarquias, aristocracias y

1, Cfr, KL LoewenstEIN, Political Rcmﬂﬂrmuan (Nueva York, 1946), pagi-
ma 105 ¥ ss. i g r
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politeias, designando con esta ultima palabra al Estado que se denomina,
con expresion moderna, democracia constitucional. Pero Aristételes era
demasiado realista y moralista para no darse cuenta de los defectos de
una clasificacién mecanicista y puramente cuantitativa. El necesario com-
plemento a este anilisis lo encontré el Estagirita por medio de las trans-
formaciones «pervertidas» o degeneradas de estos «tipos ideales»: cuan-
do ¢l dominador o dominadores usan el poder para sus propios fines —es
decir, en beneficio de una persona, de una clase, o en la polis, de la masa
de los destinatarios del poder— en lugar de ejercerlo para el bien comnin,
el tipo de dominio se transformara respectivamente en _tirania, oligarquia
u oclocracia (dominio de la masa, expresion aristotélica para democra-
cia). Esta sistermatizacion sirvié de base para la famosa teoria aristotélica
del proceso ciclico del poder politico, esto es, la indefectible sucesién de
las diversas formas de gobierno. Pero Aristoteles fue bien consciente del
hecho de que no existen tipos de institucionalizacién del poder paolitico
buenos o malos en si, sino que su valor depende en cada ocasién del uso
que del poder politico hagan sus detentadores.

La forma «mixta» de gobierno.— Aristételes consideré como la mds
deseable estructura de la sociedad a la politeia basada en la clase media;
de esta manera introdujo el elemento sociolégico en la investigacién so-
bre las formas de gobierno. Continuando esta linea, algunos de sus mas
importantes sucesores creyeron que se llegaria a la «mejor» forma de go-
bierno —sin menoscabo de la clasica division tripartita segin el niimero
de los detentadores del poder— integrando a las diferentes clases socia-
les en el Estado, estando cada clase representada por un propio érgano
estatal. Polibio, deslumbrado por la gloria de la Roma republicana, se
encuentra a la cabeza de esa impresionante linea ancestral constituida
por los representantes y difusores de la teoria de la forma mixta de
gobierno, que alcanza su punto mdximo en la escoldstica medieval y en
santo Tomds de Aquino. Sus repercusiones influyeron en la primitiva
teoria del constitucionalismo moderno que, desarrollada pragméticamen-
te por primera vez en la Inglaterra puritana, constituye su contribucién
de incalculable valor a la civilizacién politica de Occidente y a la del
mundo. Defendida por Harrington, Locke, Bolingbroke, Montesquieu y
los federalistas, la idea del gobicrno «mixto» dio la posibilidad de esta-
blecer un equ:llbrlo en el poder politico por medio de la incorporacion
de las clases sociales en correspondientes instituciones gubernamentales.
Por otro lado, los pensadores politicos absolutistas —sobre todo Maquia-
velo, asi como Hobbes y Rousseau, y la primitiva doctrina ultrademocrati-
ca de la Revolucion francesa— mostraban una fuerte propensién a las for-
mas «puras» de gobierno, indiferentemente de si se trataba de monargquia
absoluta o de democracia total; esta ultima fue a su vez condenada como
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forma tirdnica por Burke, de Tocqueville, Donoso Cortés y Burckhardt.
Sea como sea, es necesario tener bien claro que tanto para los pensa-
dores relativistas como para los absolutistas, la clasificacién de las for-
mas de gobierno fue sélo un medio para distinguir las diferentes socie-
dades estatales: la naturaleza de ésta se determina a partir de la forma
de gobierno en la que habia quedado inscrita. Sobre este punto estin de
acuerdo poco menos que todas las teorias sobre la clasificacién de los
tipos gubernamentales.

\__Magquiavelo.>—1La tradicion nos ha provisto dos diferentes, pero cla-
raménte telacionados, esquemas de clasificacién, v la teoria politica no
se ha cansado desde entonces de enfrentarlos y combinarlos en variacio-
nes mas o menos ingeniosas. La clasificacion tripartita aristotélica fue
recogida con una intcligente simplificacién por Maquiavelo. Influido de
manera perceptible por sus experiencias dentro del ambito italiano, en el
cual coexistian Ciudades-Estado republicanas y un neoabsolutismo post-
feudal, Maquiavelo establecié que en un principado (monarquia) la sobe-
rania radicaba exclusivamente en el detentador del poder, bien por
derecho o por fuerza —significativamente, el secretario de Estado floren-
tino fue bastante mas consciente del elemento poder en la politica que
sus predecesores—, mientras que la soberania en una republica esta
distribuida en una mayoria o una colectividad de personas que constitu-
yen los detentadores del poder. Distancidndose del nominalismo cuantita-
tivo de la vieja escuela, Maquiavelo no reconoce a la aristocracia como
una forma especial y la adscribe a la reptblica. Aristocracia y democra-
cia constituirdn entonces una sola categoria, la de la republica, ya que
si ambas formas politicas presentan una diferente substancia sociolégica,
poseen la misma estructura gubernamental.

En tiempos posteriores, esta alternativa monarquia-republica fue acep-
tada sin mucha reflexién y espiritu critico por la mayor parte de los
teoricos de la politica —Hobbes, Rousseau—, la Revolucion francesa y
el primer liberalismo del siglo X1X, y esto pese a que habfa sido abando-
nada por Montesquieu con su orientacién socioldgica. Y todavia se la
encuentra en la Carta del Atlantico, cuyo famoso articule III, segiun el
cual «cada pueblo tiene el derecho de elegir la forma de gobierno bajo
la que desee vivirs, limita la eleccion a la republica democridtica a la
monarquia parlamentaria; se supone asi —quizd con cierto opti-
mismo— que ninguna nacion escogeria libremente la esclavitud de una
autocracia, o podria ser inducida a ella contra su voluntad.

( _M_ontesq_t_t{qﬁ::— Dificilmente otro teorema politico se ha mostrado tan
tenazmente alejado de la realidad como las doctrinas sobre las que se
basa la clasificacién de las formas o tipos de gobierno. El camino para
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una nueva orientacién urgentemente necesitada estd bloqueado por la
terminologia convencional. Los dos esquemas tradicionales de clasifica-
cién son hoy completamente inttiles y probablemente ya en el tiempo de
su formulacién no estaban de acuerdo con la realidad. Indiferentes frente
al contenido ideolégico incorporado a las instituciones gubernamentales,
las clasificaciones tradicionales se fijan tan sélo en la estructura externa
del gobierno y dejan de lado la propia dindmica del proceso del poder.
Este defecto se explica por la circunstancia de haber sido considerada la
mistica del poder como un fenémeno natural del hombre radicado en
la sociedad estatal, y porque la magia del poder estaba tan profunda-
mente unida a la idea de gobierno que no era posible crear, por medio
de instituciones, el contrapeso fjue lo neutralizara. Sélo a algunos sofia-
dores ilusos —que, si de algo, eran mds conscientes del elemento religio-
so que del politico— se les pasé por la cabeza la idea de establecer unos
limites al poder gubernamental para proteger la dignidad humana y la
libertad personal. Sobre el papel inexpugnable y jamas puesto en duda
que ha representado el poder absoluto, cualquiera que sea su hdibito, la
historia universal ensena: tras la desaparicion del constitucionalismo
clasico en Grecia y en la Reptblica romana no parece haber surgido
fuera del mundo occidental cristiano ni la sombra de una institucion po-
litica que hubiese limitado el poder del gobierno. La tinica aparicién que
debe ser considerada como una excepcion, el censorado chino, tuvo un
cufio mas €tico que politico.

Fue Montesguieu, cuyo genio brilla mas con el transcurso del tiempo,
el que concibié a las instituciones gubernamentales como el marco de or-
ganizacion para el desenvolvimiento de las fuerzas sociales operando en
la sociedad estatal —habla del «clima» o del «espiritu de las leyes—,
acercandose de esta manera a la realidad del elemento poder en el go-
bierno. Montesquieu amplié en dos puntos la clasificacion tradicional de
los Estados, a la cual sélo se podia llegar —se seguia pensando— a tra-
vés de las formas de sus instituciones gubernamentales. Por una parte,
atribuy6 a cada tipo tradicional un principio moral o idea social —hoy
diriamos un telos ideolégico—: virtud a la democracia, moderacion a la
aristocracia y honor a la monarquia. Esta consideracion ideologica reno-
vé y modificéd a Aristételes al unir el elemento cualitativo al cuantitativo;
el error radicaba en que los valores fundamentales escogidos por Mon-
tesquieu no eran adecuados a las correspondientes formas de gobierno, v
que su material histérico no confirmaba sus principios. Pero en su se-
gunda innovacién, Montesquieu mostro particularmente su aguda capaci-
dad de percepcion: de la monarquia, y como una forma especial, separo,
como va en la Antigiicdad lo habia hecho Jenofonte, el despotismo como
el ejercicio ilegal, arbitrario y tirdnico del poder politico a través de un
tnico detentador del poder. Nadie podra censurarle el no haber podido
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anticipar la forma actual de la tirania de un grupo colectivo organizado
como partido. Montesquieu contrapuso el despotismo a las formas mo-
ndrquicas y republicanas que quedaban agrupadas bajo el concepto de
«Estado constitucional», es decir, en expresion moderna, Estado de dere-
cho. Esta nueva clasificacién quedé coronada con su anilisis del proceso
del poder que hizo época; la trilogia de las funciones estatales o «pode-
res», y la necesidad, debida a razones ideoldgicas, de establecer limites a
dichos epoderes» por medio de frenos y contrapesos (los conocidos
checks and balances de la posterior Constituciéon americana).’

Guglielmo Ferrero.— Una contribucion nueva y completamente origi-
nal a la clasificacién de los Estados ha sido llevada a cabo por Guglielmo
Ferrero, el historiador italiano cuyos estudios sobre historia romana y el
cesarismo plebiscitario bajo Napoledn le llevaron a conocer la importan-
cia del elemento poder en el proceso gubernamental. Para Ferrero, el nu-
mero de los detentadores del poder no es esencial. El valor de un régimen
politico no radica tampoco en su conformacion como monarquia o repu-
blica. Lo realmente decisivo es la relacién sociopsicolégica entre los de-
tentadores y los destinatarios del poder. Para ser reconocido por la masa
del pueblo el gobierno necesita estar dotado de autoridad legitima. La
nueva dicotomia de Ferrero distingue entre el gobierno legitimo v el revo-
lucionario. El fendémeno del poder serd enfocado a partir de la situacion
psicolégica: ¢teme el gobierno al pueblo, o, por el contrario, el gobierno
es temido por el pueblo? El gobierno legitimo se basa en el consenti-
miento voluntario, sin miedo y fuerza, por parte del pueblo: el gobierno
revolucionario estd obligado a apoyarse cn la opresién por medio de la
fuerza, generando por tanto el miedo. La liberacién del miedo es la liber-
tad de ser libre; ¢l temor esclaviza tanto a los detentadores como a los
destinatarios del poder. Aunque Ferrero mismo consideré al gobierno
revolucionario como al peor tipo de todos, no pudo ignorar como histo-
riador que el gobierno revolucionario puede alcanzar la legitimidad y, de
esta manera, normalizarse. Cuando los destinalarios del poder con el
transcurso del tiempo se han acostumbrado al régimen y se dan cuenta
de lo que éste efectivamente realiza por ellos, llegara el momento en que
lo acepten como legitimo y estén dispuestos a vivir en armonia con €él.

Ninguna de estas clasificaciones es hoy totalmente satisfactoria: nin-
guna corresponde completamente a las realidades del proceso actual del
poder. Con la introduccién del sufragio universal ha desaparecido la
aristocracia como una forma especial de gobierno. La monarquia, que en
su tiempo estuvo imbuida por el misticismo del derecho divino, no es
hoy sino un palido reflejo de su pasado, como lo muestra la total racio-

2. Vid. infra, pag. 34 y ss.
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nalizacion y democratizacién de las instituciones monarquicas en Europa
occidental. En los raros casos en los que se aproxima a la dictadura, la
monarquia no se basa en la magia de la realeza, sino en los tanques y
fusiles de las fuerzas armadas. Tampoco el concepto de gobierno repu-
blicano es una categoria univoca; esta forma de gobierno puede identi-
ficarse, como ocurre frecuentemente, con un dominio democratico. Pero
el concepto de republica puede también comprender un ejercicio auto-
cratico y tirdnico del poder politico, careciendo por esto de valor la
distincion formal entre monarguia y republica. La forma republicana de
gobierno puede ser hoy la estructura para el monopolio del poder por un
unico detentador del poder con un caricter bastante mas absoluto gque el
monarca de tiempos pasados, y sin embargo.no podra ser calificado dicho
régimen de monarquia. La mayor parte de las actuales monarquias son
tan democréticas como las repablicas democraticas. Segtin las denomina-
ciones de reptiblica y monarquia, Gran Bretafia y la Arabia Saudi entra-
rian en la misma categoria, mientras que, por otra parte, habria que
clasificar en el mismo grupo al republicano Tercer Reich y los republi-
canos Estados Unidos. En una palabra, las clasificaciones tradicionales
carecen hoy completamente de sentido para valorar las formas de gobier-
no segun las realidades del proceso del poder que operan en ellas.

Esta actitud escéptica ante una clasificacién basada en la simple dis-
tincién de las instituciones gubernamentales se fortalece si se tiene en
cuenta que la nueva sociologia historica de Mosca, Pareto, Michels y Max
Weber —por no citar a Giovanni Battista Vico— ha mostradoe de mane-
ra convincente que no existe en absoluto una relacién causal entre la
estructura del mecanismo gubernamental y la localizacion factica del po-
der. La direccién de cualquier sociedad estatal, independientemente de
la institucionalizacion de su «forma de gobierno», yace en las manos
de una minorfa manipuladora constituida por los detentadores del poder,
bien los oficiales y legitimos, o los no oficiales e invisibles. Es esta mino-
ria la que, como en toda organizaciéon colectiva, maneja las hilos de la
magquinaria estatal. Descubriendo a esa oligarqufa dominante y dirigente,
se penetra en el nucleo del proceso del poder. Esta situacion extraordina-
riamente complicada sera simplificada, con su mancra de pensar unilate-
ral, por los marxistas al presentar un esquema blanco-negro de la clase
capitalista dominante y el explotado proletariado. Por otra parte, la teo-
ria neopluralista de la dindmica socioeconémica y politica tiende a
insistir en el supuesto equilibrio de las fuerzas sociales concurrentes v a
ignorar totalmente la existencia de una clase dominante.
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LA CLASIFICACION SOCIOLGGICA DE LOS EsTaADOS

Cabria preguntarse si un enfoque sociol6gico no presenta un camino
para salir de ese callej6n sin salida que son las clasificaciones tradicio-
nales basadas en la forma de las instituciones gubernamentales, ;Pueden
distinguirse las sociedades estatales tras un analisis de sus estructuras
socioeconomicas? Cualquier sociedad estatal, histérica o contemporanea.
presenta un peculiar perfil, una especifica Gestalt (conformacién) com-
puesta entre otros de elementos etnolégicos, geogrificos, histéricos, so-
cioecon6micos. Aun dentro de una misma familia de pueblos, sc
diferencian Italia de Francia, Noruega de Dinamarca y Egipto de Irak.
Consideradas, sin embargo, de una manera global, algunas de estas indi-
vidualidades estatales presentan gran afinidad con otras por razén de su
estructura socioecondomica y desarrollo tecnolégico. ¢Es posible encon-
trar denominadores comunes segin los cuales cabria clasificar las socie-
dades estatales, en lugar de agruparlas segin las formas de sus institu-
ciones gubernamentales, mas o menos accidentales?

Por muy sugestivo que dicho anélisis sociologico pucda ser, esta cla-
sificacién sobrepasa las posibilidades de nuestra actual preparacién me
todolégica. Es evidente la relacién causal entre la estructura socioecono-
mica de esa sociedad estatal y el aparato gubernamental que aquélla ha
formado. En este sentido el determinismo econémico del marxismo apa-
rece como un principio de conformacién indiscutible, Algunos ejemplos:
la democracia directa de la Ciudad-Estado griega, en realidad una oligar-
quia, aunque con base amplia, fue sélo posible sobre el fundamento de
una cconomia preindustrial basada en la esclavitud. El Estado romano en
los dos tltimos siglos de la Repiiblica encarné los intereses gubernamen-
tales y econémico-politicos de la nueva clase ecuestre. La fragmentacion
de la autoridad estatal en la sociedad feudal tuvo sus raices en la autar-
quia de las unidades economicas locales. El parlamentarismo britanico
clasico, tal como fue ejercido por la alta clase media entre 1780 y 1880,
correspondié al sistema de competencia economica del primitivo capita-
lismo al que por otra parte debe su nacimiento. La economia dirigida del
capitalismo estatal soviético no puede separarse de la técnica de institu-
cionalizacién monolitica del poder en un partido.

Sin embargo, por profunda que sea la impresién que deje el material
histdrico, éste sera siempre insuficiente para obtener una teoria ontoldgi-
ca racional dotada de la necesaria precision para una clasificacion com-
parada de las sociedades estatales. Por otra parte, los elementos de lo que
cada vez se entenderd por «clase dominante» son demasiado indetermi-
nados para que sirvan como categorias en una clasificacién socioldgica.
Empiricamente, cabe distinguir ciertos determinantes sociales en el pro-
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ceso del poder como son 10s elementos militares, buroc.r:‘nicos, _ca[filalls-
tas e industriales, plutocriticos, comerciales, prolctarms,- esenoriales»,
autocraticos, burgueses, agrarios, feudales y clérigo-teocraticos del orden
social. Ademas, puede ser posible que cualquiera de estos componentes
sociales esté en situacién de influir de manera determinante en la estruc-
tura institucional de la maquinaria estatal y, por lo tanto, en su f:or-ma de
gobierno. Sin embargo, en la sociedad estatal n’fodema y tecnologica lfn_s
tipos «puros» o «ideales» han desaparecido casi por completo, ¥ ?ersmj
ten sélo en lugares alejados y aislados, como en algunos Esta_:de:s arabes
y en la teocracia del lama, en el Tibet agrario. Y hay que indicar que
estas pocas excepciones desaparecen rapidamente en cuanto se ponen e€n
contacto con los grupos tecnolégicos occidentales y comunistas.

Considerado sociolégicamente, el Estado moderno esti ampll.amcntc
estandarizado, o se acerca a esa estandarizacion. Todas las sociedades
estatales, en esta era de una nueva revolucién mundial, se fian conver-
tido —o se estan convirtiendo— en unas estructuras pluralistas en la’s
cuales elementos industriales, capitalistas, socialistas, milita:res, blfru::ra-
ticos y aun clericales, correspondiendo a las fuerzas socioeconomicas
existentes, se encuentran inseparablemente mezclados ¥ confum:h‘dos.
Tanto el otorgar a un determinado elemento socioeconomico Ifl cualidad
de ser una o la clase dominante, asi como ¢l calificar a una sociedad e::;ta—
tal como «militarista», «feudal» —un concepto particularmente equivo-
co— «teocraticas, etc., es generalmente mas una cuestion de apreciacion
subjetiva que el resultado de la aplicacién de mélodos.cientjﬁcos: Al ob-
servador individual le puede parecer justo el caracterizar, por e_JempI'o,
2 ]a moderna sociedad estatal americana como «plutocritican, al imperio
aleman guillermino como una sociedad estatal delerfn‘inada por lo_s inte-
reses de la alianza entre la industria, burocracia y militares, o al sistemna
soviético como «proletarios. Pero todas estas clasificaciones son a_ﬂ_altra-
rias, dejando de lado, por otra parte, ¢l hecho de que el predominio de
un determinado elemento pluralista en una sociedad estatal constante-
mente fluctuante sélo puede ser temporal. Asi, pues, habria que l!egar a
la conclusion de que las sociedades estatales como tales no podrian ser
ordenadas en una consecuente teoria de clasificacion.

DISTRIBUCION Y CONCENTRACION DEL EJERCICIO DEL PODER COMO BASE PARA
UNA CLASIFICACION

Por lo tanto, solo se podrd obtener una util clasificacion de los Es-
tados a través de una investigacion comparada de sus estructuras reales
de gobierno. En las paginas :siguicnl.cs se sugiere un nuevo e‘nt'oque palia
suplir el necesitado criterio de clasificacion. Este crlterlg radica en 151 ma-
nera v forma de ser ejercido y contralado el poder politico en la sociedad
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estatal concreta. La distincién entre la distribucién del ejercicio y con-
trol del poder politico y la concentracion del ejercicio del poder, que
esta libre de control, crea el cuadro conceptual para la fundamenl;ll di-
cotomia de los sistemas politicos en constitucionalismo y autocracia. La
utilidad de este principio yace en el hecho de que todas las formas: de
gobierno, tanto del pasado como del presente, pueden ser catalogadas
en ambas categorias. Se probara que la distincién entre el constituciona-
h'smo como sistema de distribucion del ejercicio del poder, y la autocra-
€ia como sistema de concentracién del ejercicio del poder, constituye
la clave con cuya ayuda cualquier régimen politico puede ser ubicado en la
categoria que a €l le corresponda. Importa sin embargo hacer una impor-
tai_'ate reserva; dado que la evolucién politica no es un proceso mecanico
existen tipos con rasgos institucionales tomados de ambos sistemas. '

_Conlsrﬂucionah'smo. +— El Estado constitucional se basa en el principio
de la distribucién del poder. La distribucion del poder existe cuando va-
rios e independientes detentadores del poder u érganos estatales partici-
pan en la formacién de la voluntad estatal. Las funciones que les han
sido asignadas estdn_sometidas a un respectivo control a través de los
otros detentadores del poder; como esta distribuido, el_'éjerci'cio del po-
der politico estd necesariamente controlado. Es una verdad de Pero
Grullo que donde dos cabezas tienen que tomar una decisién una sola
no podra prevalecer con su opinién.

Es evidente que no seria conveniente —Y précticamente paralizaria
todo' el proceso del poder en la politica— si todas las acciones, sin ex-
cepcion, de cada detentador del poder estuviesen sometidas a diciws con-
tr?les. Para ser independiente, el detentador del poder necesita una am-
plia autonomia, es decir, debe ser capaz de actuar sin una interferencia_
exterior. Cada especifica forma de gobierno se basa en el grado o medidal
de autonomia y respectiva interdependencia de los diferentes detentado-'
res del poder. Por otra parte, la reciproca interdependencia de los diver-
sos dctcntadqrcs del poder no puede ser co?ni)lél:imi:_htc simétrica y
perfe:clamcntc igual. Como se expondra en el préximo capitulo, los diver-
sS08 f:pos de gobierno dentro del sistema politico del constitu;:ionalismo
se distinguen por el diferente peso que la constitucion y el proceso facti-
co del poder asignan a los diferentes detentadores del poder. Segtin la
Fspecl’ﬁca situacion institucional, el grado de autonomia v -rcspccliva
interdependencia es igualmente variable. Existe menos independencia y
mayor interdependencia cuando el gobierno esta incorporado en la asam-
blea como parte integrante —interdependencia por integracién— como
ocurre en_el parlamentarismo, que cuando el gobierno y el parlamento
son pricticamente auténomos —interdependencia por coordinacién—
como ocurre en el presidencialismo americano.
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En el marco de la técnica del poder distribuido y, por lo tanto, con-
trolado, existe un circuito abierto del poder en el cual las ideologias que
compiten vy las fuerzas sociales que las apoyan circulan libre ¢ igunalmente.

El proceso del poder en tal sistema politico es pluralista y dinamico.
El constitucionalismo caracteriza a una sociedad estatal basada en la
libertad e igualdad y que funciona como Estado de derecho.

Autocracia. — En el sistema politico opuesto existe un solo detentador
del poder; éste puede ser una persona (dictador), una asamblea, un co-
mité, una junta o un partido. Dado que no existe ningun detentador del
poder independiente de é€l, el ejercicio del poder no esta distribuido, sino
concentrado en sus manos. Tampoco se encuentra ningun control efectivo
sobre su poder. El monopolio politico del unico detentador del poder no
estd sometido a ningin limite constitucional; su poder es absoluto. Este
sistema politico tiene necesariamente que funcionar en un circuito cerra-
do del poder, en el cual se excluye la competencia de otras ideologias y
de las fuerzas sociales que las propugnan. El sistema politico de concen-
tracion del ejercicio del poder serd denominado «autocracias.

| Configuraciones intermedias, — Clasificaciones complejas no cumplen
su fin y 1a dicotomia que aqui se expone de la autocracia como concentra-
cion y del constitucionalismo como distribucién del ejercicio del poder
puede por lo menos vanagloriarse de su simplicidad. La inmediata asig-
nacion de un determinado régimen politico a su correspondiente catego-
ria se dificulta frecuentemente porque a lo largo del desarrollo historico,
elementos del sistema politico autocratico y constitucional se combinan
v se unen. Estas formas hibridas o intermedias.-surgen frecuentemente
en ¢pocas de transicion de un sistema politico a otro, bien cuando la
autocracia se desenvuelve hacia el constitucionalismo, o por el contrario
cuando un Estado que hasta ahora estuvo regido constitucionalmente
adquiere la forma autocritica del ejercicio del poder.* Este tipo hibrido
aparece en nuestros dias con gran frecuencia porque los regimenes auto-
craticos tienen la costumbre de encubrirse adoptando técnicas y procedi-
mientos tomados del constitucionalismo. Buen ejemplo de este fenomeno
lo ofrece el Estado pseudoconstitucional neopresidencialista tanto en el
dmbito soviético como en el ambiente latinoamericano de nuestro tiem-
po: la razén intima de este mimetismo yace en la validez que en nuestros
dias sc otorga a la legitimacion democratica del poder politico. Para pa-
recer respetable ante el mundo, y quizas, aunque cueste creerlo, también
ante los sometidos a su poder, ¢l régimen autocritico o autoritario se
siente obligado a someterse por lo menos exierna y formalmente a la uni-

3. Para una exposicion detallada de esta compleja situacién en relacion con el
andlisis sobre el Estado autoritario, vid. infra, pag. 76 v ss.
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versalmente aceptada ideologia de la soberania popular. Esta situacion
hace frecuentemente dificil la tarea de clasificar un determinado régimen
politico en una de las dos categorias generales. Dado que el texto consti-
tucional en estos casos es deliberadamente seméntico, tendra que proce-
derse en cada caso a un andlisis empirico del proceso factico del poder.*

LAS TECNICAS FUNCIONALES DEL CONSTITUCIONALISMO Y DE LA AUTOCRACIA

Existen, sin embargo, ciertos puntos de apoyo para facilitar la identi-
ficacién de un sistema politico y de las formas de gobierno abarcadas
por €l. Cada sistema politico utiliza muy determinadas y peculiares téc-
nicas __qul‘iticas que generalmente son rechazadas por el otro sistema. Se
debe traer aqui a colacién la distincién anteriormente hecha entre ideo-
logias ¢ instituciones * y que sera completada por la distincién entre ins-
tituciones y técnicas. Las instituciones son dispositivos organizadores
montados para la realizacion de las funciones que les estan a'sign-adaé.“
A manera de ejemplo, el parlamento sirve como institucién de la legis-
lacion y del control del gobierno; la institucién de las fuerzas armadas
y la institucion de la policia protegen respectivamente la seguridad ex-
terior y la interior; los tribunales resuelven los conflictos de intereses
que surgen al aplicarse las normas legales.,

Para el cumplimiento de la tarea que le ha sido encomendada, la
correspondiente institucién desarrolla determinadas técnicas y procedi-
mientos adecuados a esta especifica funcién. Para hacer esto mas claro:
la asamblea parlamentaria estd organizada en sesiones plenarias y comi-
tés para llevar a cabo su funcion legislativa. Trabaja para ello con un
determinado procedimiento, llamado «parlamentario», compuesto de mo-
ciones, debates, deliberaciones y votaciones. Ninguna otra técnica seria
susceptible de realizar la tarea parlamentaria. La burocracia de la admi-
nistracién publica —y por lo demas, cualquier otra burocracia— funciona
asignando determinadas tareas a determinados funcionarios que, si bien
las resuelven bajo su propia responsabilidad, permanecen sometidos a
una supervision jerarquica y al control por parte de sus superiores. El re-
clutamiento y ascenso de los funcionarios, asi como el desenvolvimiento

4. Sobre la clasificacion de las constiluciones en normativas, nominales v se-
manticas, vid. infra, pag. 216 y ss. -

5 Vld. supra, pags. 30 y 31, Clr, también KarL Loewensteln, «Political Systems
Ideologies, and Institutions and the Problem of their Circulations, en Western Poli-
tical Science Quarterly, VI (1953), pag. 6% y ss.

5a En la edicidn mglcsa_x (pag. 32) se encuentra el término erganizational, lra-
ducido al alcmér_l por organisatorisch (pag. 29). Lucas Verot, REP, 108, pig. 39, ha
traducido este término en su cita de la definicion de Loewenstein por organizador,
1. DE P‘am;;\. Los regimenes politicos, 1962, pags. 105, 110 y ss., emplea el término
worganizacionals para designar la realidad de «lo paoliticos.
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del aparato burocritico estan regulados por normas concretas. Los tribu-
nales desempenan su funcién jurisprudencial con la ayuda de las técnicas
de celebrar sesiones, interrogatorio de partes, toma de pruebas, interpre-
tacién de la ley, subsuncién del caso concreto bajo la norma general.
Estas técnicas especificas no son intercambiables; ni el parlamento pue-
de funcionar por medio de una subordinacién jerdrquica, ni la burocracia
por medio de deliberaciones politicas y decisiones mayoritarias.

No sera siempre facil distinguir entre una institucién y la técnica uti-
lizada por ella. Los partidos politicos, por ejemplo, podrian ser conside-
rados tnicamente como la técnica de movilizar y capacitar para la accién
politica al electorado. Pero al mismo tiempo se han convertido, induda-
blemente, en auténticas instituciones politicas: en el Estado constitucio-
nal manejan las elecciones y determinan la pertenencia al parlamento y la
composicion politica del gobierno; en las autocracias totalitarias, el par-
tido estatal se ha convertido en una institucién oficial fusionada y for-
mando una unidad con el Estado y el gobierno.

El caracter de una determinada forma de gobierno puede ser frecuen-
temente reconocido en las especificas técnicas con cuya ayuda operan
sus instituciones. Autocracia y constitucionalismo han desarrollado sus
propias técnicas que no encajan en la estructura teoldgica del sistema
politico opuesto, ¥ que cuando son trasplantados a otro medio politico
no producen los resultados esperados.

Entre las técnicas caracteristicas del sistema politico del constitucio-
nalismo se encuentran en primera linea las elecciones, en las cuales di-
versas ideologias, representadas por candidatos y partidos, luchan por
obtener el voto del elector, el cual, por su parte, puede elegir libremente
entre las posibilidades que le son ofrecidas. Absolutamente indispensable
es la libertad en el acto de votar, el sometimiento del parlamento bajo
la decision de la mavoria, la inamovilidad de los detentadores del cargo
durante la duracion prescrita legalmente y la respectiva consulta y cola-
boracion entre los diversos detentadores del poder. En una palabra, do-
minan formas de conducta politica que se basan en la persuasién y la
comprensién, asi como en el toma y daca de ese reciproco ajustamiento,
tal como lo exige el respeto de la mayoria a los derechos de la minoria.

El telos del sistema politico de la autocracia, por otra parte, genera
unas técnicas politicas completamente diferentes. Se basan en la orden y
en la obediencia —orden emitida por ¢l tnico detentador del peder y la
obediencia prestada tanto por parte de los destinatarios del poder como
por parte de todos los 6rganos subordinados, que han sido creados por
el tinico detentador del poder en razén de la divisién del trabajo y de la
ejecucién de sus 6rdenes. La relacién entre orden y obediencia estd
tomada de la técnica de las fuerzas armadas y rige necesariamente para
éstas también en el Estado constitucional, Ningin ejército puede ser diri-
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gido por medio de deliberaciones, discusiones y decisiones mayoritarias,
c?‘mo los grupos de combate anarquistas en la guerra civil esﬁaﬁola tu-
vieron que aprender para su propia desgracia. La autocracia moderna
esta dotada, por ello, de un inconfundible cufio militar, La subordinacién
de todas las funciones estatales bajo el mando de un tnico detentador
del poder es, por lo tanto, inherente a una jefatura estatal autocritica.
A_ esto corresponde el hecho de que el nombramiento y cese de los fun-
clonarios yace en la discrecionalidad del tnico detentador del poder,-asi
como la investidura de los miembros de la pseudoasamblea parlamenta-
ria, que seran designados por el partido tinico o por otros procedimien-
10s autoritarios. Caracteristico de la estructura-del Estado constitucional
es el consentimiento otorgado desde abajo, que se realiza a través de la
celebracion de elecciones y en las decisiones mayoritarias. Coaccidn desde
arriba es, por contra, la inevitable técnica del proceso del poder en la_
autocracia. Para decirlo una vez mas, la técnica dominante de la ardcn_y
la obediencia esta frecuentemente camuflada por elecciones aparentes ins-
piradas por la técnica del Estado constitucional, las cuales, sin embargo,
no afectan al monopolio del poder ejercido por el detentador Gnico,

UNA ANTIGUA TEORIA: LA «SEPARACIGN» DE PODERES

i

La dicotomia fundamental aqui propuesta de distribucién y concen-
tracion en el ejercicio del poder politico sugiere un examen critico de
uno de los dogmas politicos mas famosos que constituye el fundamento
del constitucionalismo moderno: la asi llamada «separacién de poderess»,
esto es, de los «poderes» legislativo, ejecutivo y judicial: El dogma de la
equiparacién del constitucionalismo y de la separacion de poderes encon-
tré su formulacién clésica en el articulo 16 de la Declaracion francesa de
los derechos del hombre, de agosto de 1789: «Toute société dans laquelle
la garantie des droits n'est pas assurée et la séparation des pouvoirs dé-
terminée, n'a point de constitution.» Y en la Asamblea constituyente,
Lally-Tollendal explicaria con l6gica convincente que tenia que haber
tres —ni mas ni menos— poderes separados: «Un pouvoir unique finira
nécessairement par dévorer tout. Deux se combattraient jusqu'a l'un au-
rait ecrasé l'autre. Mais trois se maintiendraient dans un parfait équilibre
de maniére que si deux lutteront ensemble, le troisiéme, également inte-
ress€ au maintien de l'un et de l'autre, se joigne a celui qui est opprimé
contre qui opprime, et améne la paix entre tous.» * Esta manifestacion es
una perfecta ilustracion del pensar mecanicista, al cual debe su nacimien-

6. Sesién de la Asamblea Nacional de 31 de agosto de 1789, citado por Juies
Larerritre, Manue!l de droit constitutionnel (Paris, 1947), pag. 63{5, nota Lm
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to la doctrina de la separacién de poderes. La unién del principio de la
separacién de poderes con la idea de garantizar la libertad individual, es
obra genuina de Montesquieu, el cual la habia tomado a su vez de Locke:
so6lo cuando los diversos detentadores del poder son independientes en-
tre si y se controlan respectivamente, dandose de esta manera el jaque
—Ile pouvoir arréte le pouvoir—,’ los destinatarios del poder estaran
protegidos del abuso del poder por parte de alguno de sus detentadores.
La aplicacién de esta teoria en las constituciones americanas posteriores,
tanto la federal como las de los Estados, proviene de esta misma fuente
espiritual.

Desde entonces, el principio de la separacion de poderes pertenece al
bagaje estandar del Estado constitucional. Incluso la mas joven coleccion
de constituciones después de la segunda guerra mundial se mantiene fir-
me en dicho principio, sin tener en cuenta su superacion y alejamiento
de la realidad en el siglo xx. Un simple vistazo a la forma mas corrien-
te de gobierno, el parlamentarismo, hubiera podido convencer a los auto-
res constitucionales de que el poder legislativo y el ejecutivo no estan
separados ni personal ni funcionalmente. Los miembros del gobierno son
miembros del parlamento; se ha producido, pues, una integracién de es-
tos dos poderes. Sin embargo, es necesario reconocer que no sélo cuenta
el hecho de que dogmas arraigados no pueden ser facilmente descarta-
dos, sino que las razones para esta actitud conservadora de las nuevas
constituciones yace en las dificultades casi insuperables de formular la
nueva conformacion del poder en el texto constitucional,

Lo que en realidad significa la asi llamada «separacion de poderes»*
no es, ni mas ni menos, que el reconocimiento de que por una parte el
Estado tiene que cumplir determinadas funciones —el problema técnico
de la division del trabajo— y que, por otra, los destinatarios del poder
salen beneficiados si estas funciones son realizadas por diferentes orga-
nos: la libertad es el telos ideoldgico de la teoria de la separacion de
paderes. La separacién de poderes no es sino la forma clisica de expre-
sar la necesidad de distribuir y controlar respectivamente el ejercicio de
pader politico. Lo que corrientemente, aunque erréoneamente, se suele
designar como la separacién de los poderes estatales, es en realidad la
distribucién de determinadas funciones estatales a diferentes 6rganos del
Estado. El concepto de «poderes», pese a lo profundamente enraizado
qué esta, debe ser entendido en este contexto de una manera meramen te=-

7. La exposicion en el texto hace referencia al famoso capitulo VI del libro XI
del Esprit des lois.

B. Para un examen realista de la doctrina de Montesquieu, cfr. Kare Log-
wENSTEIN, «The Balance between Legislative and Executive Power: A Study in Com-
parative Constitutional Laws, en University of Chicago Law Review, V (1938),

pig. 538 y ss.
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figurativa. En la siguiente exposicién se preferira la expresiéon «separa-
cion de funciones» a la de «separacion de poderes».

Es necesario tener bien claro que el principio de la necesaria separa-
cién de las funciones estatales segin sus diversos elementos substancia-
les y su distribucién entre diferentes detentadores, ni es esencial para el
ejercicio del poder politico, ni presenta una verdad evidente y valida para
todo tiempo. El descubrimiento o invencién de la teoria de la separacién
de funciones estuvo determinado por el tiempo y las circunstancias como
una protesta ideolégica del liberalismo politico contra el absolutismo mo-
nolitico de Ta monarquia en el siglo xvir y xviir. Al desmontar el Levia-
tan en sus diferentes elementos, el racionalismo liberal queria destruir el
misticismo estatal del absolutismo divino de la monarquia. Este proceso
recibié su cufio especifico ante la necesidad ideolégica de establecer y
proteger la libertad individual. Sélo el liberalismo constitucional identi-
ficd la libertad individual con la separacién de «poderes». Esto queda
aclarado por una breve digresién histérica.

Es curioso observar que el constitucionalismo de la Antigliedad fun-
ciond sin la separacion de funciones y frecuentemente en conflicto con
dicho principio. Es cierto que tanto en la polis como en la Republica
romana se asignaban determinadas tareas a [uncionarios elegidos; sin
embargo, funciones materialmente diferentes —ejecucién, legislacion, ju-
dicial— estaban frecuentemente unidas en la persona de una misma ma-
gistratura. Los griegos no parecen haberse alarmado ante el hecho de que
la ekklesia ateniense realizara simultineamente funciones legislativas, eje-
cutivas y judiciales, aunque por razones practicas —para evitar colisio-
nes temporales v en interés de la divisién del trabajo— estas actividades
estaban a cargo de diferentes comités y departamentos inferiores. Tam-
poco preocupé al alto sentido de justicia y rectitud de los romanos el
hecho de que la magistratura —cdnsul, pretores, ediles, tribunos del pue-
blo— reuniese estas tres funciones. Probablemente, la razén intima de
esta indiferencia fue el poco interés que el constitucionalismo clisico
tuvo por la libertad, centrandolo todo en la igualdad ante la ley y el Es-
tado de derecho. Ni la polis griega ni la Repiiblica romana reconocieron
derechos del individuo inviolables para el poder estatal. Frente a la ideo-
logia del constitucionalismo liberal de la época moderna, la separacion
de funciones y su asignacién a diferentes érganos estatales no fue, para
la ética politica de los antiguos, un principio esencial en su concepcion
del Estado de derecho.

Hay tedricos de la politica que pretenden haber encontrado en la
Politica de Aristételes el nucleo de la moderna separacién de poderes.”

9. La exposicion hace referencia a la Politica IV, 1279 b 1289 b 20. Cfr. tam-
bién Hermaxx RemM, Geschichte der Staatsrechiswissenschaft (Leipzig, 1896), pagi-
nas 84-85.
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El Estagirita distingui6 tres partes o segmentos —el término griego es
joipzt — €n las funciones estatales — <{ fouhevdpevoy =xepl TO¥  xovov
(«las deliberaciones sobre asuntos de interés comiin»); 4 mept Tdg dpyds
(«la organizacion de cargos o maglslraturas-) Y tb megi dixaZov («la fun-
cién judicials). No se puede dejar de admirar la modernidad del padre
de la ciencia politica, cuando al principio de esta exposicion declara que
la diferencia entre las diversas constituciones —es decir, en expresién
moderna, diversas formas de gobierno— yace en la diferente disposicion
de estas tres funciones estatales. Sin embargo, la comprensién aristotéli-
ca de la diferencia entre estas categorias no pucde equipararse con la
exigencia actual de separacién de funciones tal como se ha pretendido
deducir del texto en cuestién. De la exposicién que sigue a las citas men-
cionadas, resulta que Aristételes intenté —lo cual yva es en si mérito con-
siderable— un andlisis de las funciones estatales segiin su substancia.
Nada permite deducir que Aristdteles observase empiricamente o desease
teéricamente la atribucién de estas tres funciones a diferentes 6rga-
nos o personas. Y justamente en este punto yace la importancia ideolo-
gica de la doctrina de la separacién de poderes del liberalismo constitu-
cional de la primera época. El constitucionalismo de la Antigiiedad no se
adscribi6 a la teoria de la separacién de poderes.

DISTRIBUCION DEL PODER Y TECNICA DE LA REPRESENTACION

Cualquiera que sea el valor del descubrimiento aristotélico de la se-
paracién de fuaciones —si fue esto lo que él descubrié—, el hecho es
que se perdié para la posteridad. Durante el milenio, y mds todavia, que
siguié al constitucionalismo griego y romano, el monarca absoluto ejer-
cié el poder concentrado, por derecho o por fuerza, y reunidé en su per-
sona las tres funciones, aunque por razones practicas las delegaba segin
su arbitrio a funcionarios, autoridades o consejos subordinados. La con-
centracion del poder en un dominio absoluto fue regla general durante
este periodo, prescindiendo de algunas excepciones en las ciudades ita-
lianas del medioevo y en algin otro lugar. ;Por qué nacié, pues, en el
umbral de la época constitucional, la teoria y la practica de la separa-
cién de funciones y distribucién del poder, convirtiéndose en un hito de
la historia politica de la humanidad? Se va a intentar aqui contestar a
esta pregunta con una nueva teoria. La idea de la distribucién del pod;r
esta esencialmente unida a la teoria y préctica de la representacién, asi
como a la técnica gubernamental que se basa en ella. La naturaleza juri-
dica de la rep_resentamﬁn es que los representantes —cualquiera que sea

la manera de su investidura— reciben por adelantado el encargo y la
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autorizacion de actuar conjuntamente en nombre de sus representados,
y de ligarles por sus decisiones colectivas. La técnica de la representa-
cién politica fue completamente desconocida en la Antigiiedad y en la
Edad Media. Si hubiese existido antes, los agudos juristas romanos, a los
cuales les era completamente familiar la relacion del mandato, la habrian
tratado e incorporado en su sistema.'” En los Estados constitucionales de
la Antigiiedad, en Grecia y Roma, se celebraron frecuentemente eleccio-
nes para cubrir determinados cargos unidos a determinadas funciones;
esta técnica fue escogida por la organizacion de la Iglesia catélica y de
sus ordenes religiosas, que sirvieron asi de importante lazo de unién.
Pero en absoluto se puede equiparar eleccién y representacion, aunque la
eleccién es una técnica indispensable en un auténtico, es decir, no solo
simbdlico, proceso de representacion. Sélo en un sentido simbdlico, los
magistrados elegidos «representaron» la autoridad de la comunidad es-
tatal y la masa de los destinatarios del poder. En ultimo término, los
mandaban.

Por ello, no es una mera coincidencia gue la auténtica separacion de
las funciones estatales y su atribucion a separados detentadores del po-
der, tuviese que esperar hasta que la técnica de la representacion fuese
inventada, o mejor dicho, descubierta. Al final del siglo x1v, cuando el
feudalismo se extinguia, surgieron casi simultdneamente en diversos Esta-
dos de Europa occidental —sobre todo, en Espafia (Aragén, Castilla,
Leon),'* Francia e Inglaterra— instituciones representativas, bien en vir-
tud de deliberada imitacidn, o lo que es mds probable, en virtud de la
ley de convergencia. Sigue siendo una de las controversias mas fascinan-
tes de la historia politica céma ocurrié realmente este fendémeno, siendo
tanto mas problemitico por el hecho de que no se formasen dichos cuer-
pos representativos en ningin otro medio estructurado feudalmente, como
Egipto, Bizancio, India, Japén, China o el mundo islimico.’® Las teorias

10. Parece que la polémica sobre el tema no tiene fin, cfr. la reciente expaosi-
cion de J. A. O. LARSEN, Representative Government in Greek and Roman History
(Berkeley, 1955), pag. 126 y ss., que es tan erudita como poco convincente. Los gran-
des terratenientes v los funcionarios que se reunicron en los consejos provinciales
de la altima época del Imperio romano no representaban a nadie, nada mas que a si
mismos. Y cuando sus acuerdos afectaban también a los destinatarios del poder que
no estaban representados en la asamblea, esto era sélo consecuencia de su poder
factico, pero no como consecuencia juridica.

11. La transformacion de los consejos feudales de los reves en Espania —Aragon,
Castilla, Ledn, Cataluia— en auténticos cucrpos representativos estd menos i-westi
gada y es menos investigable gue la situacion semejante en Inglaterra y Francia
(se encuentra algin material en Marie R, Mabvex, Political Theory and Law in Me-
dieval Spain, Nueva York, 1930, pdag. 159 y ss.). Las institluciones representativas
pueden, quizis, haber surgido simultineamente a la sustitucion de los fueros —dere-

cho consuctudinario— por los principios mejor elaborados del Cadigo de Justiniano.

12. RusHTON CoulBorN (editor), Feudalism in History (Princeton, N. J., 1956).

-
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ci6n, superé el periodo del despotismo de la familia Tudor. De nuevo por
razones totalmente determinadas por el ambiente, el Parlamento triunfé
finalmente sobre la prerrogativa real en la Revolucién puritana y en la
Glorious Revolution, elevandose al puesto de detentador central del po-
der en la nueva sociedad estatal, que quedo asi convertida en «constitu-
cional».

Todo esto es bien conocido. Fue esta configuracion del poder la que
condujo al desarrollo de la teoria de la separacion de los organos c.sta-
tales y de la distribucion del poder politico, llevada a cabo por Harnpg-
ton, Locke, Bolingbroke y finalmente por Montesquicu y la Ill_.lStt'ﬂf:ll(fln
francesa. No deja de tener cierta ironia que cuando Montesquieu \rlsn{)
Inglaterra (1729-1731) malinterpretd fundamentalmente el m:den consti-
tucional britanico, entonces existente, al resaltar una separacion entre eil
legislativo y el ejecutivo, que virtualmente habia desaparecido desde Gui-
llermo I1I v Ana, y practicamente desde la subida al trono de la gasa’t:le
Hannover. Esto hace recordar a Polibio, glorificador de la Constitucion
romana, cuando ésta estaba ya en plena decadencia. k8
— Retrospectivamente, aparece claro que la invencion o descubrimiento
de 1a técnica de la representacion ha sido tan decisiva para el desarrol‘lu
politico de Occidente y del mundo, como ha sido para el desarrollo tec-
nico de la humanidad la invencién del vapor, la electricidad, el motor
de explosién o la fuerza atémica. Un gobierno ¢s siempre indispensable
para una sociedad estatal organizada. Pero fue la técnica de la represen-
tacién la que hizo posible la institucion del parlamento como un detcp-
tador del pdder separado e independiente del gobierno. La independencia
de los tribunales fue el complemento légico de todo un sistema de de-
tentadores del poder independientes entre si. Sin la intmduccién del
principio de la representacion, el poder politico hubiese permauemdq mo-
nolitico indefinidamente, como asi ha ocurrido fuera del mundo occiden-
1al hasta que finalmente en estos territorios el absolutismo ha sucumbido
al tomar contacto con la idea del constitucionalismo liberal. Es seguro
que también han contribuido a estc proceso las influencias espir?h.xaics

del Renacimiento y de la Reforma, que relajaron la mistica tradicional
del sometimiento incondicionado bajo ¢l dominador. Pero el papel juga-
do por la teoria politica dificilmente podra ser sobrevalorado. El honor
corresponde a John Locke: inte rpretando retrospectivamente el resultado
de la Glorious Revolution, lo proyecté como conjunto de reglas vilidas
para el futuro; en una operacién gigantesca, seccioné el todopoderoso Le-
viatdn del poder estatal en diferentes segmentos funcionales, quebrando
asi de una vez para siempre su poder. Un mérito no menos importante
corresponde a Montesquieu, que anadio a la separacion técnica de las
funciones estatales y a su atribucion a diferentes detentadores del poder,
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el valor idealégico que corresponde a esta teoria como salvaguardia de la
libertad de los stbditos.

No faltaron los elementos tragicos con caracteres de conmocion mun-
dial, en aquel esfuerzo en el que estaba empenada la teoria politica pre-
rrevolucionaria al querer escindir el Leviatan para dominarlo. Cortada
segun las medidas de la sociedad estatal relativamente homogénea del pe-
riodo preindustrial, la teoria politica de esta época aspird sin embargo, a
una validez absoluta para todas las sociedades estatales futuras. Pero lo
que ni Locke, ni Montesquieu, ni la Revolucion francesa para su propia
desgracia no vieron o no quisieron ver —y esto es comprensible dado que
su intencion ideologica se dirigia contra el absolutismo tradicional— es
que todo gobierno es poder. Su racionalizacion del proceso del poder gu-
bernamental les indujo a creer que el poder podia ser neutralizado y que
su caracter demoniaco podia ser exorcizado. Las inevitables consecuen-
cias de esta actitud fueron primero el Terror impuesto por la Conven-
cion y, tras otro periodo de caos politico, la dictadura napoleénica.

El constitucionalismo de esta primera época se habia olvidado de la
sencilla verdad de que esa alma mistica de la ciudad estatal, que se
creia ver en la «voluntad general», no actiia por si misma, sino que tiene
que ser dirigida unitaria y consecuentemente por lo que hoy se llama
«liderazgo politico» ( political leadership). El liderazgo politico no es sino
¢l ejercicio, consciente de su objetivo, del poder politico. En la concep-
cion originaria de Rousseau sobre la volonté générale, el poder era un
elemento dado y sobrentendido; esta concepcién, pues, por definicién v
consecuencia, era totalitaria. Pero la subsiguiente construccién mecani-
cista del Estado y del gobierno dividio el proceso del poder en dos partes
equilibradas de las que en virtud de la supuesta bondad y deseo de coo-
peracion de la naturaleza humana, se esperaba con optimismo que estu-
viesen dispuestas a un conjunto juego armonico en beneficio del bien
comun. La experiencia politica del siglo xviit ha mostrado que todas las
funciones estatales son instrumentos para el ejercicio del liderazgo poli-
tico. La tarea del gobierno no estd limitada, si es que alguna vez lo estu-
vo, a ejecutar la voluntad popular tal como esta formulada en las leyes
emitidas por las asambleas. Es el liderazgo politico el que dirige y guia
a la voluntad popular. La legislacién y la ejecucién de las leyes no son
funciones separadas o separables, sino sencillamente diferentes técnicas
del liderazgo politico. Y pertenece a la biologia del proceso del poder
que el liderazgo politico esté en manos del gobierno, un grupo reducido,
eficaz y con capacidad para la accién, en lugar de ser ejercido por una
asamblea con multiples miembros, lenta e incapaz frecuentemente de for-
mar una voluntad politica unida.



62 PROCESO POLITICO Y TIPOS DE GOBIERNO

Es dificil desalojar un esquema mental que esti profundamente en-
raimdu',_':,é' el dogma de la separacién de poderes es el mas sagrado de
la teoria y practica constitucional. El iconoclasta no puede sentirse satis-
fecho con sélo remover de su pedestal al idolo de la triple separacion del
orden del dominio en los «poderes» legislativo, ejecutivo y judicial; en su
lugar estara obligado a colocar otro analisis de la dinamica del poder
mas de acuerdo con la sociedad pluralista de masas de nuestro siglo.
A continuacién se expone una nueva division tripartita: la decision poli-
tica conformadora o fundamental ( policy determination); la ejecucion de
la decision (policy execution) y el control politico ( policy comrf:f).“’

15. La tradicional clasificacion tripartita es criticada de forma interesante por
Frank J. Goopxow, Polirics and Administration (Nueva York, 1900), en el primer
capitulo; el autor expone la hipotesis de que solamente hay dos funciones de «go-
bierno», esto es, Ia legislacion y la administracion, lo que corresponderia en nuestra
exposicion a la policy decision y policy execution; sin embargo, no reconoce el con-
trol politico como una funcion especial y separada. Tampoco consigue captar el
problema Leox Ducurr, Law in the Modern State (Nueva York, 1919), pag. 69 y ss.
Lo que el autor francés distingue son dos clases de legislacion, esto es, «la legisla-
cion propiamente dicha» v «la legislacion con caracter, rezlmente, de administra-
cion» (pag. 81); bajo esta iltima comprende Duguit la potestad gubernamental de
emitir reglamentos juridicos. Un apunte de la nueva division tripartita se encuentra
en el articulo citado en la nota & de este capitulo (pig. 576 v ss.). Ciertos signos
de rebeldia contra la divisidn tradicional se encuentran en Alemania; vid., por
ejemplo, PETER ScHNEER, «Zur Problematik der Gewaltenteilung im Rechtsstaat
der Gegenwarts, en Archiv des dffentlichen Rechts, LXXXIL (1957), pag. 1 v ss. ¥
12 v ss.; Wesner Weper, Spannuugen und Krifte im westdeutschen Verfassungs-
system (Stuttgart, 1951). El autor tuvo conocimiento del trabajo de HERMANN JAHRELSS,
«Die Wesensverschiedenheit der Akte des Herrschens und das Problem der Gewalten-
teilungs, en Mensch und Staat, Kiln-Berlin, 1957, pag. 173 v ss. (con bibliografia en
Ia nota 1 de la pag. 175) wras la publicacion de la edicién americana. JAHREISS se
enfrenta de forma fundamental con el problema v llega a la conclusion (pdg. 186 y ss),.
tras rechazar la teoria iradicional de la separacién de poderes, de que el poder es-
tatal estd constituido solo por dos epoderess, esto es, del poder que establece’ la
norma v del poder que decide en cada caso concreto, excluyendo, por lo tanto —de
acuerdo completamente con la tesis defendida en este libro— a la funcion judicial,
como poder subsidiario no equiparable (pags. 186 y 189 vy ss.). No hay posibilidad
aqui de polemizar con la tesis de Jahreiss. Sea, sin embargo, seinalado de que este
autor no hace ninguna distincion entre «distribucions de poderes y «separacions de
poderes; la primera es una necesidad funcional de distribucion de trabajo inmanente
a cualquier Estado organizado, pero la ultima es un problema que pertenece al pro-
ceso del poder o, como Jahreiss diria, al <orden del dominios, Por otra parte, parece
que la division bipartita de Jahreiss tiene un caracter mas formalista que real-politi-
co, va que para él, aparentemente, ambos tipos de ejercicio del «poders pueden estar
fundamentados y unidos en el mismo detentador del poder. ¢Qué es lo que se ha ga-
nado entonces para ¢l refos histdrico originario, v qué desde entonces siempre se ha
mantenido vivo, de toda separacion de poderes, esto es, la proteccion de la libertad
de los sometidos al dominio? Por otra parte, parece que la restriccion de Austin del
acto del dominio a la relacion de2 orden y obediencia no es apropiada a la esencia
del proceso del poder que tiene lugar preferentemente en formas no captables juridi-
camente. Pero las observaciones de Jahreiss son dignas de atencién como protesta
contra el esquema tripartito clisico tradicional vy falsamente atribuido a Montesquieu.

16. La traduccidn de las expresiones contenidas en los paréntesis, perfectamente
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LA DECISION POLITICA FUNDAMENTAL

La determinacion de la decisién politica fundamental, o toma de la
decision politica, consiste en la eleccién de una, eatre varias poéilii!ida-
des politicas fundamentales frente a las que se encuentra la comunidad
estatal, Como decisiones politicas fundamentales, deben considerarse
aquellas resoluciones de 1a sociedad que son decisivas y determinantes,
en el presente y frecuentemente en el futuro, para la conformacién de
dicha comunidad. Conciernen tanto a asuntos extranjeros como internos,
materialmente pueden ser de naturaleza politica, socioecondmica y hasta
moral, por ejemplo, cuando se refieren a cuestiones religiosas. Dado que
la demarcacidn entre el contenido politico y econémico de una decision
ha desaparecido practicamente, y dado que ambos campos estan unidos
inseparablemente, no cabe que se dé una decision politica fundamental
con.una substancia exclusivamente politica o econémica.
=& La decisién conformadora mas importante con la qﬁe se enfrenta una
‘nacion es la eleccién de su sistema politico ¥, dentro de ese sistema, de
la forma especifica de gobierno bajo la cual desea vivir, en ¢l supuesto
que la voluntad constituyente del pueblo tenga la posibilidad de dicha
eleccion y no le sea impuesto un régimen por la fuerza, Todas las cons-
tituciones presentan, pues, una decisién politica fundamental: si la na-
cion desea-adoptar la monarquia constitucional o la republica, el parla-
mentarismo o el presidencialismo, Sin embargo, estas oportunidades para
el ejercicio del poder constituyente se suelen dar raramente. En otros
campos, se tendrdn que tomar decisiones politicas fundamentales cuando
se haga necesaria una solucién ante el enfrentamiento de diferentes in-
tereses ¢ ideologias. En la mayor parte de estas decisiones conformadoras
las circunstancias obligan a un compromiso. En el mas reciente aconte-

claras y consolidadas en inglés, ha producido muchos quebraderos de cabeza al tra-
ductor y al autor, Decisién politica conformadora o fundamental (Gestaltungs- oder
Grundentscheidung) es la terminologia que mis se acerca al original. Pero a lo largo
del texto se traducird frecuentemente, para mas sencillez, policy determination, por
alomas o _«cjeteminacién- de la decision politica, o, todavia para mais cnnci'sién
como «decision pul_ilican (N. det A.). El traductor espanol no tiene mucho que aﬁadil:
4 esto; se ha As-:gumlu la traduccidn alemana de esta terminologia que reproduce y
matiza con acierto el sentido peculiar del concepio inglés de policy en este contexto.
Vid. al respecto EA;TUN, The Political System, Nueva York, 1960, pags. 129-130, v
L»usswﬂ_L-KAyN. policy=un programa de objetivos axiolégicos v acciones, v LI-ZRX'I:'R-
L'ASSH'I-:I‘..L. policy = un cuerpo de principios para guiar la accion. Cfr. las con.
sndcractgnts que sqb_rc policy hacen dos autores de lenguas romdnicas, J. de Parca
Los regimenes politicos contempordneos, Madrid, 1962, pag. 102 y ss, y ME‘:‘NAUB.
Introduction a la science politique, Paris, 1939, pdgs. 8990 (policy = i'l‘nm de mnj
ducta adaplada_cn un ambito cualquicra, pig. 90). Se observara, pu(;s, que precisando
la tercera funcion (policy control) se deberia traducir por «control de la decision
mllr'n:a-. pero, como en el caso de «policy determinations, se traduce para mayor
sencillez por «control politicos.
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cer politico se pueden observar gran cantidad de ejemplos: la eleccion
entre el libre cambio y el proteccionismo; la actitud del Estado frente a
las cuestiones religiosas, como por ejemplo la separacion del Estado y de
la Iglesia y las escuelas confesionales; la direccién que se debera dar a la
educacion, humanista o técnica, o si cabe encontrar un equilibrio; la al-
ternativa entre un sistema econdémico con empresa privara libre del con-
trol estatal o un sistema de economia dirigida; el pasd al Estado de
bienestar; las relaciones entre los empresarios y los empl:ados y trabaja-
dores en el proceso de produccion; l1a disposicion de las -iquezas natura-
les; la socializacion y nacionalizacion de partes o de la totalidad de la eco-
nomia nacional; la subvencién a la economia agraria; el paso de una
¢conomia agraria a una economia industrial; la politica fiscal y monetaria;
el sistema impositivo y su influencia en la distribucién de la riqueza.

En el campo de las relaciones internacionales, las decisiones politicas
fundamentales se han hecho mas frecuentes. Dado que también han desa-
parecido las fronteras entre las cuestiones de cardcter interno y las de
caracter internacional, la repercusion de €stas en el orden interno es muy
amplia. Ejemplos de ello son la entrada en una alianza o retirarse de ella;
la neutralidad frente a las asociaciones internacionales; una actitud ofen-
siva ante el comunismo o la resolucién de coexistir con ¢l; la ayuda para
los paises subdesarrollados; el reconocimiento de un gobierno extranje-
ro; problemas de la seguridad nacional; el desarme; la actitud frente al
llamado colonialismo e imperialismo.

Pese a que en nuestros dias se ha acelerado el ritmo de la transfor-
macién revolucionaria de los valores vy, necesariamente, las decisiones
politicas fundamentales tanto en asuntos internos como internacionales,
se han hecho mds frecuentes, se puede decir que dichas decisiones son
relativamente raras. En la practica puede que no resulte siempre facil
distinguir las auténticas decisiones conformadoras de las que no lo son.
En una sociedad pluralista que se encucntra bajo la influencia de la
opinién publica, sera siempre un indicio de si se trata de una verdadera
decision conformadora, el interés que una determinada medida despierte
en la comunidad,

Es evidente que las decisiones politicas fundamentales serdn iniciadas
y conformadas por un numero relativamente pequefio de personas. La
ley sociolégica del papel dominante que juega la élite u oligarquia en el
proceso del poder de cualquier sociedad estatal, cualquicra que sea su
sistema politico o su forma de gobierno, rige con maés fuerza en el ambito
de la decision fundamental. jAunque las decisiones polificas estan fre-
cuentemente inspiradas e influidas por detentadores del poder invisibles,

su formulacion y realizacion estan en las manos de los detentadores del
poder legitimos, es decir, del gobierno y, en su caso, del parlamento.
Segin sea el tipo de gobierno, la iniciativa partira del gobierno o del
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parlamento. Pertenece, sin embargo, a la esencia del constitucionalismo
que en un determinado momento del proceso del poder tenga que darse
por lo menos una colaboracién entre el gobierno y el parlamento.

En ‘gt_anqral, la gran masa de los destinatarios del poder esta excluida
de la unc’iativa de la decisién politica fundamental, aun cuando en la
democracia constitucional participan posteriormente en una funcidn con-
firmadora, bien directamente a través de referéndum o indirectamente a
través de elecciones. Cuanto mas completo sea el aparato democritico en
el correspondiente régimen politico, tanto méas se insistird en la interca-
lacién del electorado en el proceso del poder. Por esta razon se exige
frecuentemente que las reformas constitucionales sean ratificadas por un
referejndum Pero en absoluto se puede decir que todas las enmiendas
constitucionales contengan decisiones politicas fundamentales, ni aun en
lcfs !Esladcs Unidos, donde la enmienda formal estd sujeta a un proce-
dlrm,:ntu especialmente dificil. Desde la guerra de Secesion, sélo pueden
t:unmdcrarse como decisiones fundamentales las enmiendas referentes al
impuesto federal sobre la renta y la elecciéon popular de los senadores
(nimeros XVI y XVII, 1913) y la prohibicién (nameros XVIII y XXI
1919 y 1933, respectivamente). La mayor parte de las enmiendas de l;;
Constitucién suiza, tras haber sido tomada a principio de siglo la decision
fundamental en favor de una ampliacién de la competencia federal a
costa de la competencia de los cantones, no han sido sino subsiguientes
medidas de ejecucion. .

Evidentemente, desde un punto de vista técnico, el primer medio para
Ia;t rea}izacidn de la decision politica es la legislacion. Las decisiones p_bli-
lfcas internas requieren, sin excepcion, la forma legal, Cuando la inicia-
tiva para una tal decision parte del gobierno, lo cual suele constituir la
regla, la aprobacién del parlamento es expresion de la distribucién del
poder: el parlamento asume su responsabilidad en dicha medida. Si el
parlamento rechaza o modifica la medida, ejerce control politico sobre
el liderazgo del gobierno. En oposicién a otras épocas, la_legislacién
es el medio normal para la realizacién de las decisiones politicas en el
campo de las cuestiones internacionales, Aqui -se'i)'resema el tercer poder
de Locke, el «federativo», con cuno particularmente moderno. La mayor
parte de la:f. constituciones exigen una ratificacién parlamemaﬁ; de los
acuerdos internacionales. Dado, por otra parte, que casi ninguna decision
politica en asuntos internacionales puede ser llevada a cabo sin la dis-
posicion de medios financieros, el parlamento tiene otra oportunidad mas
pal.*a_plarticipar en la toma de la decision. Cuando en casos excepcionales
la iniciativa para una decision fundamental en politica internacional cu:
rresponde exclusivamente al detentador del ejecutivo —como fue el caso
en la entrega de cincuenta destructores por el presidente Roosevelt a
Gran Bretana v que origind la entrada de los Estados Unidos en la guerra
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contra el Eje—, la posterior legalizacién por medio de la ley de Prés-
tamos y Arriendos incorporé debidamente al Congreso en el proceso
de la toma de la decision.

Si se aplica la categoria de «tomar la decisién politica» en el sistema
politico del constitucionalismo y de la autocracia, se podra decir que, en
el primer sistema, gobierno y parlamento se distribuyen esta funcion,
pudiendo ser posible la subsiguiente participacién del electorado en di-
cho proceso; en contra de esto, en el sistema autocratico el tinico deten-
tador del poder monopoliza la funcion de tomar la decision politica, aun
cuando, para producir la apariencia de una solidaridad nacional, orde-
nase la aprobacién por el parlamento o la ratificacién por medio de un
referéndum.

LA EJECUCION DE LA DECISION POLITICA FUNDAMENTAL

Bajo la categoria de «ejecucion de la decisién politica», se comprende
llevar a la_practica-dicha. dgtlst%n La ejécucion de la decision puede
alcanzar cualquier campo de las actividades estatales; frecuentemente
cous:ste en la ejecucion de la legislacién. La mayor parte de las leyes
"'que componen nuestros cédigos son, o bien los instrumentos para la
ejecucion de anteriores decisiones politicas, que trasladan ahora dichas
resoluciones a la vida de la comunidad, o bien tienen un caracter estric-
tamente utilitario al regular exclusivamente el desarrollo normal de las
relaciones sociales. Ejemplos de tales leyes puramente técnico-utilitarias
son disposiciones sobre la sanidad publica, sobre medidas y pesos, y re-
gulaciones analogas. Su cualidad especifica es que son axiolégicamente
neutrales y no afectadas por los contrapuestos intereses pluralistas. La
legislacién ha dejado, pues, de ser una categoria funcional separada o
separable del resto de las otras actividades eslatales, tal como era con-
cebida en la teoria clasica de la separacion de poderes,

La administracion es el aspecto dc la ejecucion de decisiones politicas
que surgen con més frecuencia en la vida diaria,y este aspecto corres-
ponde a lo que tradicionalmente se ha llamado «ejecutivos. Bajo esta
categoria se debe entender la aplicacion, tanto de las decisiones politicas
como de aquellas disposiciones de cardcter técnico-utilitario a las necesi-
dades de la vida de la comunidad., Para este fin, la funcién de la
cjecucion politica esta equlpada con un plantel de personas —funciona-
rios, burocracia gubernamental— que aplican al caso concreto las nor-
“‘mas generales de la legislacion. En la sociedad estatal del siglo xx, se
puede considerar como el fenémeno mas digno de ser resaltado la trans-
formacion del Estado legislativo en ¢l Estado administrativo. Por el enor-
me crecimiento que han experimentado las intervenciones administrativas

ANATOMIA DEL PROCESO GUBERNAMENTAL 67

llevadas a cabo por el Estado de bienestar en la vida de la comunidad,

ha habido necesidad de delegar la mayor parte de la funcion legislativa
del parlamento en el gobierno y en las autoridades. Esto ha dado lugar a
que los contactos entre el ciudadano y las autoridades estatales se hicie-
ran mucho mas frecuentes. Cuantitativamente, a la administracién le
corresponde la mayor parte de la ejecucidén de la decision politica v de la
totalidad de la actividad estatal.

La legislacién y la administracion no son, sin embargo, las tinicas po-
sibilidades para la realizacion de las decisiones fundamentales, La fun-
cioén judicial, el tercero de los poderes equiparado a los otros dos en la
division tripartita clasica, debe sufrir también bajo la nueva divisién una
significacion capitis deminutio Cuando John Locke escribio su Two Trea:
tises on Government (1962), no estaba todavia en vigencia el Act of Settle-
ment (1700), que fundamentaba la independencia de los jueces y no le
fue qccesario, por lo tanto, reconocer al poder judicial como un poder
propiamente dicho. Tampoco se sintié obligado Montesquieu a conceder
a la funcion judicial el mismo rango que a los otros dos detentadores del
poder, gobierno y parlamento. La famosa y —para muchos misteriosa—
frase de que el poder judicial «devient pour ainsi dire, invisible et pres-
que nul» adquiere, pues, una significacion muy definida:'" lo que el juez
realmente hace es aplicar la norma general al correspondiente caso con-
creto. Dado, pues, que el juez ejecuta la ley en una forma parecida,
aunque con diferentes técnicas a como lo hace 1a administracion, no rea-
liza una funcion independiente en el proceso del poder. La funcidn
judicial es fundamentalmente ejecucion de la decision politica fundamen-
tal tomada anteriormente y que se presenta en forma legal,

La independencia de los jueces fue un postulado politico y no fun-
cional, motivada en Inglaterra por el deseo de quebrar la prerrogativa
real y de introducir el Estado de derecho. En Francia, las constituciones
revolucionarias, influidas por las experiencias habidas con los parlements,
prescindieron significativamente de elevar la funcion judicial a la cate-
goria de partner con los mismos derechos en el proceso politico, mien-
tras que pusieron, es bien cierto, especial empeino en insistir sobre la
independencia judicial.

El judicial review americano (control judicial), por el cual los tribu-
nales al oponerse a las decisiones del congreso vy del presidente se han
constituido en un tercero y auténtico detentador del poder, no pertenece
en absoluto a la teoria clasica de la separacién de poderes. Material-

IT: Esprit des lots, libro VI, capitulo XI; leido en el contexto esta afirmacién
se refiere a la dcsp_crsannliz:lcu'm del detentador del poder judicial: «On n'a peint
continuellement le juges devant les veux, et on craint la magistrature et non les ma-
gistrats,»
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mente, pertenece a la categoria del control politico y sera tratado en su
lugar apropiado.'®
= Si se aplican ahora las categorias de la ejecucion de la decision poli-
- tica fundamental al sistema politico del constitucionalismo y de. la auto-
cracia, se podrd décir que en el constitucionalismo dicha funcién, igual
que la funcion de la decisién politica, esta distribuida entre diferentes
detentadores del poder. El parlamento participa al formular a través de
la legislacién la decision politica tomada, y al establecer para la comu-
nidad las reglas puramente técnico-utilitarias. El gobierno participara en
esta funcién a través de la administracién por medio de sus autoridades
v funcionarios y, finalmente, los tribunales lo haran al resolver los casos
concretos de conflictos de intereses, asi como al controlar ampliamente
la legalidad de la administracién, es decir, si la actividad administrativa
se encuentra de acuerdo con la ley. En una autocracia, por otro lado, ¢l
tnico detentador del poder monopoliza la ejecucion de la decision fun-
damental, y si bien puede delegar, segiin considere oportuno, la funcién
en ayudantes y dérganos jerarquicamente subordinados, no les otorgara
sin embargo ninguna auténtica independencia que se escape a su exclu-
sivo poder de mando y control.

EL CONTROL POL{TICO

El nicleo de la nueva division radica en la tercera funcion, es decir,

el control politico.'* En una perspectiva histérica, ¢l constitucionalismo

ha sido la biisqueda del medio mis eficaz para moderar y limitar ¢l poder

politico, primero el del gobierno y después el de todos y cada uno de los

\detentadores del poderi EI hombre racional desconfia por naturaleza de
todo poder ilimifado, y con toda razén. Si el fin mas noble de la sociedad

es alcanzar aquel estado que permita el maximo desarrollo de la per-

sonalidad de cada miembro, se puede decir que ¢l grado de acercamiento

a dicho fin se corresponde con los progresos que cada sociedad estatal

ha realizado en relacién con aquellas instituciones destinadas a controlar

y limitar el poder politico. El actual retroceso que experimenta la liber-

tad se refleja en la poca fuerza o eliminacion de dichas instituciones de

control. El mecanismo mas eficaz para el control del poder politico con-

siste en la alrnbucnon dc d:ferentes funciones estatales a diferentes de-

lentadores del poder u organos es es, lgug si bien ejercen dicha

'Tu:g;a.gn con plena autonomia y-propia re.sponsabllldad estan obhgadoa.

18. Vid. infra, pag. 308 y ss.

19. Maurice Duvercer, Droit constitutionnel et institutions politiques (Paris, 1955),
dedica a este aspecto una seccion maestra (pag. 197 y ss.) bajo el titulo «La
limitation des gouvernanis»,
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en altimo té ,-d.cooperar-para-que-sea.posible.una-voluntad estatal
istribucion del poder entre diversos detentadores significa
“para cada uno de ellos una limitacién y un control a través de los cheks
and balances —frenos y contrapesos—, o, como dijo Montesquieu en
férmula famosa, «le pouvoir arréte le pouvoirs,
~ ¢Como se ejerce la funcién de control? La respuesta varia segun el
lipo de gobierno, y de hecho la diferencia entre las formas de gobierno
radica en el modo de establecer la funcién de control entre los diferentes
detentadores del poder, asi como en la intensidad con la que funcionan

~dichos controles. En la época de formacién del constitucionalismo, estos

controles fueron sélo eficaces entre el gobierno —la corona— y el parla-
mento. Posteriormente, este dualismo originario se transformé en la co-
nocida conformacion triangular del poder, en la cual al electorado le
corresponde una funcion de control, como drbitro entre los otros dos de-
tentadores del poder. El punto critico en el que el elector entra en la
escena politica se produce con el triunfo de Pitt (1784) en las elecciones
generales después de la coalicién de Fox-North.** Pero el reconocimiento
total del electorado como supremo detentador del poder se hizo esperar
casi un siglo en Inglaterra; fue en las reformas de 1867 y 1884 cuando se
democratizé el derecho electoral. La irrupcién del electorado, o del «pue-
blo», en la realidad politica debe ser atribuida a la teoria y practica de
la Revolucién francesa. Al principio, la Asamblea constituyente de 1789
tendié al concepto de representacién de tipo élite tal como se encuentra
en Montesquieu. La Constitucién de la Convencién (1793), establecio fir-
memente el principio de que el poder del gobierno sélo deriva su legiti-
midad de la voluntad del pueblo, e introdujo asi el sufragio universal

(solo varones) como realizacion de la volonté générale de Rousscau.lgf

siglo x1x aceptd, como algo dado, la base democratica del proceso del
poder, poniéndose ésta de manifiesto en la ampliacién del derecho de
voto, en las elecciones libres que expresan la verdadera voluntad del elec-
torado y en la libre competicién de los partidos politicos en los que se
organizaba el electorado como detentador del poder independiente. La
funcion de control se distribuye asi entre todos los detentadores del
poder: el gobierno, el parlamento y el electorado. -

~~Ef_gste punto €s necesario hacer una importante aclaracion: la dis-

tribucién del poder pohuco y el control del poder politico no son dos
categorias iguales, sino que se diferencian. La distribucién del poder sig-
nifica en si un reciproco control del poder. Cuando dos detentadores del

20. Sobre esto se insiste en una de las obras clisicas del parlamentarismo:
Rosert Repsios, Die parlamentarische Regierung in ihrer echten und ihrer unechten
Form (Tubinga, 1918), pag. 18 y ss.; del mismo, Le régime parlemeniaire (Paris, 1924),
pag. 18 v ss. Cfr. también las notas criticas de Erxst FRAExkEL, Die reprisentative
und die plebiszitire Komponente im demokratischen Verfassungsstaat, Tubinga, 1958,
pag. 53 y ss.

-
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=

poder en el ejercicio de una funcién, por ejemplo d¢ la legislacion, estan
obligados a cooperar, no puede imponer el uno al otro su opinion, La
di‘._r'lsié_qr de la funcion legislativa entre las dos cdmaras par]gmgg_ta_f_i_aﬁ
en ¢l sistema bicameral, la exigencia de una confirmacién del Senado
para un nombramiento hecho por el presidente americano, la necesidad
de refrendo por el gabinete de un acta politico del monarca o del presi-
dente de la republica, el plebiscito prescrito para la enmienda constitu-
cional —todos éstos son ejemplos de la funcién de control en virtud de la
Constitucion, seguin la cual un acto politico s6lo serd eficaz cuando diver-
505 detentadores del poder participan y cooperan en su realizacion. Pero
la distribucién del poder no agota la esencia de controlar el poder. Apar-
te de las indicadas, existen unas técnicas del control auténomas que el
detentador del poder puede usar discrecional e independientemente;
el detentador del poder es libre de aplicarlas, es decir, puede hacerlo,
pero no esta obligado a ello. Asi, pues, estas técnicas no aparecen nece-
sariamente ¢n el proceso politico. Se pueden citar como ejemplos: el
voto de no confianza del parlamento al gobierno; el derecho del gobiernt-
a disolver el parlamento; el derecho del electorado a rechazar en un ple-
biscito una ley emitida por el parlamento y por el gobierno; el veto del
presidente americano a una ley del Congreso; el derecho judicial a con-
trolar la constitucionalidad de las leyes del Congreso o del Parlamento.
Todos éstos son medios de control auténomos y estdn reservados a un
determinado detentador del poder, que los ejerce independientemente de
la accién de los otros. En ¢l Estado constitucional, la funcién de control
g’s_.__e__i['t_a_b]e;:l por una parte consiste en el hecho de que un acto estatal sélo
tiene lugar cuando los diversos detentadores del poder estan dispuestos
a una comun actuacién. Aqui se da el control por la distribucién del po-
der. Pero el control puede también consistir en que un detentador del
poder impida la realizacion de un acto estatal, 0 que ponga en jucgo su
existencia como ocurre en el caso de un voto de no confianza del parla-
mento al gobierno, o la disolucién del parlamento por el gobierno. Aqui
se da el control auténomo del poder. Distribucién y control del poder no
son en todas las circunstancias idénticos. \El punto érilico de 1a funcion
de control politico yace en la posibilidad de exigir responsabilidad politi-
ca. Existe responsabilidad politica cuando un determinado detentador del
poder tiene que dar cuenta a otro detentador del poder sobre el cumpli-
miento de la funcién que le ha sido asignada, por ejemplo, el gobierno al
parlamento, el parlamento al gobiernc vy, en tltimo término, ambos al
electorado.

La responsabilidad politica es también una invencién del constitucio-
nalismo moderno, La responsabilidad de un funcionario elegido fue una
institucién perfectamente corriente en el constitucionalismo de la Anti-
giiedad; asi, por ejemplo, los funcionarios atenienses tenian que dar cuen-
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ta a una autoridad de tipo judicial,*' las formas diferentes de responsa-
bilidad a las que estaba sometido ¢l [uncionario republicano en Roma
con relacion al cumplimiento de los deberes de su cargo, o la permanen-
te, sin ningin plazo de prescripcion, responsabilidad de todos los funcio-
narios en la notable organizacion estatal de la repablica oligdrquica vene-
ciana. Aun dentro de un ambiente autocritico, la responsabilidad
personal de los funcionarios subordinados frente al unico detentador del
poder es un requisito indispensable del monopolio del poder.

La responsabilidad como institucion de contraol constitucionai es nueva-
mente una invencion de los ingleses. Sustituyo las previas y toscas formas
de responsabilidad penal por medio de la acusacion (impeachment) y ac-
tos semejantes de la justicia legislativa ( bills of attainder ), usadas por el
parlamento contra los consejeros y funcionarios del rey. La importancia
de la responsabilidad politica para el control constitucional del poder poli-
tico dificilmente puede ser sobrestimada. Fue el aricte racional que el
constitucionalismo usé frente a la sumision mistica de los destinatarios del
poder bajo la autoridad de origen divino del gobierno. Cuando el principio
de la responsabilidad politica estuvo incorporado al proceso politico, fue
posible privar al gobierno o al parlamento que estuviesen en el cargo del
derecho a ejercer el poder, pudiendo ser destituidos y sustituidos de una
forma constitucional, es decir, sin recurrir a la fuerza o la violencia.

~—lLa responsabilidad politica se institucionaliza segin el tipo de gobier-
no en el voto de no confianza del parlamento al gobierno; en la posibi-
lidad concedida al gobierno de disolver el parlamento; y finalmente en
las nuevas elecciones por medio de las cuales el pueblo puede confirmar
o rechazar a los detentadores de cargos parlamentarios o gubernamenta-
les. La responsabilidad politica se ha convertido en la técnica mas eficaz.
para controlar al detentador del poder.~ = :

Y aplicando ahora la categoria del control politico en los sistemas
politicos del constitucionalismo y de la autocracia: el constitucionalismo
no es solamente un gobierno con una base de Estado de derecho, sino
que significa un gobierno responsable. Un gobierno se puede considerar
como responsable cuando el ejercicio del poder politico esta distribuido
y controlado entre diversos detentadores del poder, Las técnicas del con-
trol en su totalidad estdn ancladas en la constitucion. La supremacia de
la constitucion es el remate de un sistema integral de controles politicos.

21, El funcionario estaba sometido no solo a la dokimasia —la investigacién so-
bre su conducta intachable como cindadano v su lealtad democritica antes de ocupar
el cargo—, sino también a un intenso examen del ejercicio de su cargo, tras finalizar
el periado de éste, ante la logistai y euthynoi (Clr. GEorc Busovt, Griechische Staats-
kunde (Parte II, de HEINRICH Svosooa) (Munich, 1926), pags. 1072 y ss., 1076 y ss.
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El gobierno autocratico esta caracterizado por la ausencia de cual- 5

quier tipo de técnicas por las cuales se pudiese hacer real la responsa- ¢

bilidad politica del tinico detentador del poder; la revolucion es aqui la

f ultima ratio. El poder no estd sometido a ningin limite, estd fucra de

| cualquiet” control politico. Caso de que estuviese subordinado a otro
detentador del poder que estuviera en situacién de controlarle, el sistema

— habria dejado de ser autocrdtico. _ e

Carituro 1II

LOS TIPOS DE GOBIERNO EN LA AUTOCRACIA

LA CLAVE PARA LA CLASIFICACION DE LOS TIPOS DE GOBIERNO

En los capitulos precedentes se ha puesto la base con la cual se puede
ahora abordar la investigacién de los elementos que diferencian los diver-
sos tipos de gobierno que, a lo largo de la historia, han aparecido en el
marco de los dos sistemas politicos de la autocracia y del constitucio-
nalismo. Como clave servird la distincion entre distribucién y concentra-
cién del ejercicio del poder politico.

El sistema politico de la autocracia se caracteriza por la existencia
de un unico detentador del poder cuya competencia abarca la funcién de
tomar la decisién politica fundamental, asi como su ejecucién, y que
ademads esti libre de cualquier control eficaz. En oposicion a esto, el cons-
titucionalismo presenta un sistema politico en el cual coexisten diversos
e indepéndientes detentadores del poder que cooperan en la formacion
de la voluntad estatal.

En la ordenacién especifica de los dispositivos para el interjuego y la
coordinacion de los diferentes detentadores del poder en la decisién po-
litica, la ejecucion de dicha decisién y el control politico, proceso éste
que conduce a la formacién de la voluntad estatal, yace el criterio dife-
renciador de los diversos tipos de gobiernos constitucionales.

Sin embargo, es necesario tener bien claro que pese al cardcter fun-

' damental de la dicotomia de los sistemas politicos, tanto «autocracia»
como «constitucionalismo» son conceptos genéricos. Dentro de cada uno
de estos sistemas se producen considerables variaciones en la configura-

ﬂ cién del orden del poder, que estard cada vez determinado por la tradi-
| cién nacional de la correspondiente sociedad estatal y por el clima socio-
| politico de un determinado periodo historico. La distincién se complica
! todavia mas por la existencia de situaciones transitorias y configuraciones
[ intermedias, fendmeno que ha dado lugar a que se desarrolle una especie



