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KARL LOEWENSTEIN <IN MEMORIAM>

Segunda edicion de la <Teoria de la Constitucidn.
en la Espana de 1975

pur

ALFREDO CALLECO ANABITARTE

Universidad Autdnoma de Madrid

Con emocion escribo estas paginas «in memoriam» de Karl Loewen-
stein, prologando la segunda edicion de su famosa Teoria de la Cons-
ritneion, en lengua espanola.

Conoci a Karl Loewenstein en ¢! semestre de invierno de 1960, en la
Universidad de Munich, donde me encontraba becado por elwMinisterio
de Educacion y Ciencia v donde permancci hasta 1963, Karl Loewenstein
estaba dando unas conferencias por algunas universidades de la Repu-
blica Federal Alemana, v habia sido invitado a presentar una ponencia
sobre derechos fundamentales en los Estados Unidos en el seminario
de Derecho Publico de su amigo v compaiero, el profesor Theodor
Maunz, catedratico de Derecho Constitucional v Administrativo en di-
cha universidad, y por aquel entonces ministro de Educacion del Esta-
do de Baviera, y del cual ¢l que estas lineas escribe tenia el honor de
ser doctorando.

La Facultad de Derecho de la Universidad de Munich, v en general
toda su Universidad, era un centro cultural v de actvidades academi-
cas de primera magnitud, Los penalistas Maurach y Engisch, el civilis-
ta v filosofo de derecho Larenz, eran miembros del claustro de dicha
Facultad; Engisch dirigio un seminario sobre la recientemente publica-
da segunda edicion de la Teoria Pura del Derecho, de Hans Kelsen;
Larenz dirigiria un seminario sobre metodologia juridica, justamente
cuando se publicaba su extraordinaria obra, hov traducida al espanol.
Y cito esto tan solo por ser lo mis lamativo, porque los seminarios y
cursos monograficos juridicos sobre las mils atractivas materias eran
celebrados por diversos profesores. Pero la Facultad de Derecho estaba
inmersa realmente en una universidad (universitas). En la misma aula
donde se habia explicado el procedimiento del tribunal constitucional,
0 los limites al ejercicio de los derechos fundamentales, se podia escu-
char a continuacion una clase sobre [ilosofia kantiana o existencialis-
mo, Tremenda expectacion causaban las clases de Teoria Politica v Fi-
losofia Politica de Eric Voegelin y sus extraordinarios seminarios. El
doctorando que era yo entonces tenia la oportunidad excepcional de
poder atender un seminario sobre la Filosofia del Derecho, de Hegel,
dirigido por Eric Voegelin o por Max Miller: dos obras dilerentes sur-
gian a lo largo de las sesiones interpretativas, Romano Guardini daba
todavia algunas conferencias, multitudinarias; Hans Nawiasky, en clases
reducidas, nos desgranaba sus ultimas reflexiones sobre el Estado; Steg-
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miiller nos explicaba en la pizarra una interpretacion légica, formal y
neopositivista —fascinante— de¢ la Critica de la Razon Pura, de Kant;
el tedlogo Rahner exponia el concepto de Iglesia en pleno Concilio Vati-
cano 1I; Winckelmann, fiel vy exhaustivo estudioso de Max Weber, abria
la discusion de la teoria de las legitimidades del gran socidlogo; Talcott
Parsons ofrecia sus reflexiones sobre el comportamiento sociologico de
determinadas organizaciones, y a todo esto el aula magna de la univer-
sidad se abarrotaba cuando el senador Fullbright venia vendiendo por
Europa la inenarrable idea de unas fuerzas de submarinos «multina-
cionales»: los marineritos de los paises de la Organizacion Atlantica
iban a ser miembros de la tripulacion de los submarinos atémicos nor-
teamericanos, y asi se pretendia satisfacer de alguna manera los deseos
de participacion en el liderazgo atomico yanqui de los viejos paises
europeos.

En aquella ebullicion de ideas y de experiencias intelectuales, me
tropecé con la Teoria de la Constitucion, de Karl Locwenstein, recien-
temente publicada en 1959, v con su admirable Derecho y Realidad
Constitucional de los Estados Unidous, que acababa de publicarse tam-
bién. Andaba vo por entonces en la segunda y minuciosa lectura de la
famosa obra de Carl Schmitt: era, sencillamente, la antipoda. Y por eso
mismo, aunque mis inclinaciones en aquel tiempo tendian mas a lo teo-
rico institucional, v a lo juridico-constitucional, representado por la
vieja e impresionante tecria del Estado alemana, pensé que tanto para
el pablico espaiiol como para mi mismo podia ser un gran beneficio
conocer v manejar la Teoria de la Constitucion, de Karl Loewenstein,
con su enfoque analitico-institucional, ¥ con un manejo de fucntes, in-
formacion politica y derecho constitucional absolutamente unico hasta
el momento. A la salida del seminario del profesor Maunz me acerqué
a Karl Loewenstein vy, presentiandome, le dije que me gustaria traducir
su cbra; me atendié correcto pero distante. En aquella corta conversa-
cién en los pasillos, Maunz, que estaba presente, aprobd mi propuesta,
tras lo cual yo me despedi. El resuliado es yva conocido: en 1964 se pu-
blicé la mis completa edicion de esta obra, en lengua castellana, v tuve
el honor de que su autor me permitiese incluir un estudio mio. Hoy se
publica —tras varias reimpresiones— una segunda edicién: desde las
universidades espanolas hasta las de Latinoamérica, de México a Chile,

ndo por Brasil, cientos de estudiantes y muchos profesores han
manejado la edicion espanola de la Teoria de la Constitucidn, de Karl
Loewenstein, traducida por el que escribe estas lineas.!

1. Todos los manuales de derccho politico v ciencia politica espaioles han re-
cogido puntos o conceptas de Loewenstein; en particular, ha tenido éxito su clasi-
ficacion de las constituciones en normativas, nominales v semanticas. Algunos
autores han escrito estudios relacionados directamente sobre la obra de Loewenstein,
vid. las acertadas y profundas reflexiones de Euias Diaz en la Revista de Occiden-
te, n.® 49 (1967), pag. 116 v ss.; S. Marrix Retormiteo, sAdministracion v Consti-
tucién. En torno a la Teoria de la Coustitucion, de Karl Loewensteins, en Revista
de Administracidn Puablica, n® 53, v de Gonzdiez Casaxova, «La idea de Constitu-
cion en Karl Loewensteins, en Revista de Estudios Politicos, n® 109, Como un dato
de la difusidn permitaseme citar ¢l articulo del profesor AMAURY MoRAES DE MARIA,
de la Universidad de Mackenzie en Sao Paulo, que en la revista A Semana, n." 456,
comenta ampliamente mi estudio sobre la obra de Karl Loewenstein,

2. Asi, traduje con INEs pE MELGAR, en el articulo de Karl LOBWENSTEIN, «l.a
investidura del Primer ministro britdnicos, en Revista de Estudios Politicos, n* 151,
y del mismo autor, «La opinion publica v ia reforma de la Camara de los Comu
nes en Inglaterras, en Revista Espaiola de Qpinidgn Piblica, n® 10. Y si no me he
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No se detuvo ahi mi colaboracion con tan digno profesor. Cuando €l
enviaba articulos a las revistas espanolas siempre me pedia que me en-
cargase de la traduccion? La altima vez que le vi fue una tarde de pri-
mavera de 1964, ¢n los jardines que estan enfrente del histérico Hotel
Vier Jahreszeiten, de Munich; Karl Loewenstein habia venido a Munich
otra vez, de cuya Facultad de Derecho era profesor, con ocasién de la
serie de conferencias que habia organizado la universidad para conme-
morar ¢l centenario del nacimiento de Max Weber?® Quedamos citados
para la tarde y me invité a tomar una cerveza en esos tipicos jardincillos
de Munich, pegados a las cervecerias. Fue una larga conversacion en la
que hablamos no tanto de politica sino de filosofia y religion; Loewen-
stein, que habia escuchado a Bergson en su época de estudiante, en Pa-
ris, se me aparecid bajo una imagen muy diferente a la de su obra® A lo
largo de los aiios nos escribimos bastante, v tuve ¢l honor de escribir
un largo articulo para el libro-homenaje® que se publice en Alemania
en 1971, con ocasién de su 80 cumpleanos. Aunque discutimos por
carta las tesis de mi contribucidn, con su fina sensibilidad histérica
supo captar una de las motivaciones de mi trabajo: colocar a Espana
y a su cultura juridica y politica en el lugar que le corresponde.

Cuando, después de ganar las oposiciones de agregado de Derecho
Administrativo, en 1972, presenté una peticion para oblener una beca
de estudios en Estados Unidos, los informes de Karl Loewenstein al
respecto fueron definitivos, v su amigo Lewis Hanke, el gran hispanista
e historiador, me recomendo muy favorablemente a un miembro nor-
teamericano de la comision. Loewenstein me invité a visitarle en su
casa de Massachusetts, en oteno de 1973, durante mi estancia en los
Estados Unidos. Me enteré en Wisconsin, por los periddicos, que habia
muerto el 10 de julio de 1973 en Heidelberg, durante un viaje a Europa.
También Hans Kelsen habia fallecido ¢l 19 de abril de 1973 en Berkeley,
uno de los centros universitarios en los que mi viaje de estudios pre-
veia la permancencia de dos meses. Y cuando llegué a Stanford, en Ca-
lifornia, para visitar a otro viejo profesor mio de Munich, Eric Voe-
gelin, me encontré que habia partido en viaje de estudios a Oriente
Medio. Asi, estas tres «peregrinaciones» que yo tenia pensado hacer a
estos profesores, cuya obra tanto me habia influido en mis afnos de
estudio en Alemania, se frustraron, pero solo aparentemente, porque la
fuerza del espiritu, la honradez intelectual, ¢l amor a la verdad que en

podido encargar de e¢sta sepunda edicion es porque en 1967, «cambiandos mi rumbo
profesional, me dediqué al derecho administrativo.

3, Vid. «Polémica sobre la figura v obra de Max Webers, en Revista de Estudios
Paliticos, n.® 138, pag. 175 v ss.

Si quiero decir que siempre me dejo pensativo lo poco que sabia de Espana,
de nuestra histona (como ¢l mismo me confeso, en relacidon con nuestros grandes
clasicos del xvi); v sobre nuestro presente, fue un «hijo de su tiempo», como tan-
tos otros allende los Pirineos; €sa es una grandeza v una limitacion de su obra,
no solo producto de libros vy de revistas, sino marcada por la experiencia vital de
la mayor tragedia del mundo hasta nuestros dias, la segunda guerra mundial. Pero
dejando aparte el caso de Espana, ese dualismo —constitucionalismo— democra-
tico o nada, que aparece como el nervio de su Teoria de la Constitucion, no era la
impresion que se obtenia hablando con él,

5. Festschrift fiir Karl Loewenstein, editado, entre otros, por Theodor Maunz
(J. C. B. Mohr [Paul Sicbeck], Tubinga) mi contribucion [ue «Administracion
‘y: Jucces: Gubernativo y Contencioso. Reflexiones sobre el Antiguo Régimen y el
‘stado constitucionals», publicado después, en forma ampliada, como libro en Espana.
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cllos he visto, es la mas perdurable de las ensefanzas que ellos repre-
sentan.

Quise, sin embargo, visitar a la viuda de Karl Loewenstein en su
casa de Massachusetts. En diciembre de 1973, ¢n la Gltima ctapa de mi
estancia en los Estados Unidos, llegué¢ a Amherst, donde me esperaba,
todo afecto y atenciones, Lewis Hanke, que me levo a casa de Loewen-
stein, donde me quedé hablando con su esposa, Piroska, que, (ras en-
sefiarme el cuarto de trabajo del profesor Loewenstein, me hizo entre-
ga de sus dos ultimas y recién publicadas obras a sus 82 afios. ; Qué
ejemplo de trabajo y de estudio! ¢

En este ya bien entrado otofio de 1975, Espafia estd viviendo una
¢paca politica trascendental. ¢/Qué significa en estas circunstancias la
segunda edicion de la Teoria de la Constitucion? Esta pregunta la quie-
ro hacer en toda su amplitud,” y las reflexiones que me sugiere su res-
puestia tienen dos coordenadas:

— la identificacion y evolucion en los altimos afos de los diversos
saberes sobre el Estado, gobierno, régimen politico, o asuntos publicos;

— el «hambre de constitucion politicas que parece existir en nuestro
pais en este periodo historico,

Las expresiones son varias: derecho politico, derecho puiblico, cons-
titucional y administrativo, ciencia politica, ciencia administrativa, teo-
ria del Estado, Regierungslehre,! Public Policy Analysis?

La vieja v venerable expresion «derecho ‘politicos, todavia vigente
como disciplina en nuestro pais, parece que esti abandonada® La im-

6. Kar. LopwesstiiN, Koopration wund Zwwahl, 1973 (una monografia sobre el

interesante v abandonado tema de la cooptacion como 1écnica de eleceion), Y su im-

onente The Governance of Rome, 1973 (estudio de las imstituciones politicas de la
epublica o del Imperio romano desde el angulo de la ciencia politica moderna).

También en momentos excepcionales se publicod la Teorig de la Constitucion,

de Schmitt, que tradujo el profesor Francisco Avala, en 1934, cuvo prologo, si re-

cuerdo bien, apuntaba al cardcter disolvente v nihilista para el orden constitucio-

nal de la teoria schmittiana.

8. Literalmente, «teoria del gobiernos; en realidad, sna teoria a base de estu-
dios concretos sobre la maqguinaria del gobierno v la administracion, en el marce de
la nueva relacion entre Estado y sociedad, dado el tremendo crecimiento de las
tareas publicas. La Regicrungslehire, quiere conocer, pero tambicn mejorar, el apa-
rato institucional para alcanzar unu politica mas racional v eficiente; su origen es
Ia ciencia politica como «filosoffa pricticas de cufio clasico (Aristoteles i vid  HENNIS,
Polirik und praktische Philosophie, 1963 (hay traduceion publicada en Argentina): del
mismo autor, su magnifico La competencia para determinar las direcirices de la po-
litica y téenica de gobierna, 1972; v del mismo, «Aufeaben ciner modernen Regierungs-
lehrew, en Politik als praktische Wissenschaft, 1968, pag. 81 v ss: v E. GUILLEAUME.
«Regierungslchres, en T. Stammen (editor), Strukiurwandel dér modernen Regierung,
1967, pag. 446 v ss.

9. Literalmente, «anilisis de problemas o politica piliblicas: es un enfoque re-
gi?nte ¥ muy agresivo en la ciencia politica ¥ administrativa de Norteamérica, vid,
infra.

10, SixcHEz AcesTys parece haber dejado de lado la expresion v habla ahora de
Principios de teoria politica, varias ediciones; otros autores va han sustituido la
vicja expresion por la de sciencia politicas, stesimenes politicas comparadoss «so-
ciologia politicas; esta es también la tonica general en los Departamentos de las Ea-
cultades de Derecho que conozco; quiero agradecer aqui a Antonio Loper Pina las
charlas que hemos tenido, v las facilidades para consultar su biblioteca en la Univer
sidad Auténoma. Sin embargo, Lucas VErU recientemente (1972) vuclve a poner la
expresion como titulo de su obra: Curso de derecho politico, manteniendo dicha ex-
presion por «su valor tradicional v alcance estéticos, si bien, en realidad, abarca dos
ciencias: «Derecho constitucional v Ciencia politicas (I, pag. 37 v ss.. passim). Como

b
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ponente «teoria del Estado», c¢reacion alemana, y sobre la que Espana
posee una excepcional informacién, languidece, porque su destino esta-
ba unido al «derecho politico» en nuestro pais.”?

La Teoria de la Constitucion de Loewenstein se inserta en la cien-
cia politica norteamericana (Political Science), aunque su vision siste-
matica e histérica la coloca en la linea de la teoria del Estado alemana,
y no es, desde luego, dogmatica juridieo-constitucional (derecho publi-
€o). ¢Y qué ha pasado en estos ltimos anos en la Political Science
norteamericana?

Es evidente que los estudios de regimenes politicos, Comparative
Government,” tienen una cierta autonomia metodolégica frente al estu-
dio de un régimen politico concreto® Sin embargo, con toda la diver-
sidad que presenta la ciencia politica norteamericana,” se puede afirmar
que en la década de 1960 a 1970 ¢l dato mas caracteristico es el impacto
de las obras de David Easton."*

Fiel a Max Weber,"” Locewenstein centrd la politica en la lucha por el

he dicho en otra ocasion (Acras | Symposiunt de historia de la administracion, 1970,
pag. 466), este enfoque es la teoria alemana del Estado (constitucion, Estado, ideas
politicas), pero sin la coherencia de un clara obietivo, cama tienen Kriiger, Herzog
fvid, infra). Por ello no comparto lu critica de Lucas Verou, op, cit, 11, pag. 42 y ss,,
sobre la Staarslehire.

11. No conozca ningin pais —mejor, lengua—, salvo quizd Italia, donde se haya
traducido tanta obra alemana de teoria de Estado v constitucional como en Espana,

Se quiere decir que las preocupaciones gue dominaban la teoria del Estado
encontraban un ambiente apropiado, mutatis mutands, en ¢l derecho litico espa-
nol, ssintesis» de enfoques palitico, histérico, juridico, etc., (vid. Actas I Sympostum,
y mi proximo Esrado, adnunistracidn y derecho). No me explico como se ha tradu-
cido el Staatsrecht de E. Stein, v tampoco como se le ha puesto ¢l titulo de Derecho

litico, 1973, a no ser por razones editoriales (?): Staarsrecht no es aderecho po-
iticos, sino derecho pablico. derecho estatal o derecho constitucional, vid. Revista
de Estudios Politicos, n.* 121, pag. 136 y ss., v el apartado 1.12 de mi estudio «Cons-
titucion v politicas, incluido aqui

En detalle, vid mi estudio incluido aqui, apartado 351, passim.

14. Lo gue sigue es una vision muy parcial, a los electos de este pralogo; sin
embargo, creo que lo que se dice es exacto, Muy valiosa ha sido la experiencia de
primera mano que tuve durante seis meses en Estados Unidos, visitando v hahlando
con profesores en universidades del Este, Oeste v Medioeste; tenpo que agradecer a
Dwicut Warno el estudio mecanografiado que me entrego en 1973, en la Universidad
de Syracuse, «Politieal Science: Tradition, discipline, profession, science enterprises,
extenso capitulo introductorio para una obra gue debe estar hoy yva publicada (The
Handbook of Political Science, Greenstein v Polsby), -

15. Vid. mi estudio en esta ohra, apartados 1.22, 1.23; seria el derecho constitu-
cional comparado, pero no con enfoque juridico (normativa) sino de ciencia politica;
vid. las obras de SAxcuez Acesia, Derecho constitucional comparado, 1968, v JIMENEZ
bi Parca, Los regimenes politicos contempardneos, 1962 (hav edicion posterior).

16. Esta ¢s logico: al tener que estudiar v comparar varias constituciones v re-
gimenes politicos, los especialistas en Comparative Governmient han desarrollado
unos esguemas analiticos [framework) que les permiten establecer juicios v com-
paraciones entre diversos regimenes v no caer en la pura descripeion (vid. mi estu-
dio, apartado 3.31), frente al estudioso de un régimen politica concreto que no tiene
esa necesidad de forma tan intensa. Sin embargo, €l mis especticalar desarrollo de
un esquema analitico, el «political svstems no proviene de un tipico estudioso de
Comparative Governmenl!, vid a continuacion. :

Vid. mis observaciones, en mi estudio, apariado 122 v ss.

18, Davin EastoN, The Political Svstem. An inquiry into the State of Political
Analysis, 1953, A Framework uf Political Analysis, 1965, y, por Gltimo, A Sys-
fems Analysis of Political Life, 1965, Recuérdese que Loewenstein expresamente se
separa del concepto de wsistema politicor de Easton, Teoria de la Constitucion,
cap. I, nota 9.

19 Vid. mi anilisis conereto, incluido agqui, apartade 3.23.
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poder® y su cuadro o esquema concepiual analitico para estudiar el pro-
ceso politico y los regimenes politicos es ideologia politica, que queda
plasmada en un sistema politico (constitucionalismo democratico, colec-
tivismo comunista, etc.), y en técnicas concretas para ejercer el poder
politico (concentracion ¥ distribucion del poder) a través de controles
intra-drganos ¢ inter-organos verticales y horizontales !

Este es ¢l mejor marco conceptual para analizar la realidad politica,
como lucha por el poder, y su cristalizacion institucional, dando lugar
a una exposicion politico-constitucional nunca igualada. Sin embargo,
hay que afirmar que la evolucién de la ciencia politica ha seguido olra
direccion. Lo que se ha impuesto realmente es el concepto de «sistema
politico» de Easton® Y desde el primer momento este autor dejo claro
que:

«A pesar de una reciente v duramente ganada popularidad, sin embargo, por
razones que no son dificiles de encontrar, el enfoque de la politica desde el
poder no nos convence de su bondad como identificacion inicial v adecuada
de limites de la investigacion politica. La razén para esto es que el poder es
solo una de las variables significativas, pero omite un aspecto igualmente
vital de la vida politica, la orientacion hacia otros fines (goals) que el poder
mismo».*

Lo que propuso Easton, entonces, fue fijarse en la policy que define

20. Por conversaciones personales, deduzco que el poder sigue siendo el objeto
central de la ciencia politica en Espana; asi, vid. Lucas VERU, Principios de ciencia
politica, 1 («La ciencia politica estudia los tenomenos relacionados con el funda-
mento, organizacion, ejercicios, objetivos v dindmica del poder en la sociedads)

21. Vid. mi estudio, apartado 3321, con detalle. EI fondo de historia de las ideas
politicas de este planteamiento es la concepeion de la politica entre los polos de
libertad-autoridad (apartado 3.13), siendo esta dicotomia compartida por  muchos
(apartado 3.323), pero yo va mostre mi alejamiento (apartado 3.13),

22, La primera pagina del estudio de Waldo, antes citado, afirma la «wide accep-
tances de Il?‘l tesis de Easton sobre la wciencia politicas v el esistena politicos.

23. Easton, The Political System, pag. 117, continta diciendo, «la vida politica no
consiste exclusivamente en una lucha por ese control, esta lucha surge v esta rela
cionada con ¢l conllicto sobre la direccion de la vida social, sobre la politica publica
(public policy), como decimos hov en una formulacion algo legals; traduzco public
policy por asuntos, problemas, politica puablica. Es en este cambio de enfoque ( poder
versus problemas, cuestiones, politica), que apunta Easton en 1953, donde se va
a forjar ¢l destine de la ciencia politica v administrativa en nuestros dias. Conviene
notar que la critica de Easton sobre el enfogue centrado en el poder (v en concreto
analiza a Catlin ¥ a Lasswell) se refiere sobre todo a aquellos gue no distinguen entre
poder v poder politico, subravando que la atencion se debe centrar no en el poder
en general sino en el poder politico, que es lo que cualifica una politica de «autorita-
tivas (esto es, que hay que obedecer). En lincas generales, Locwenstein (como Heller,
Weber, etc.) se fija, naturalmente, en ¢l poder politico, con lo cual no quedaria com-
pletamente afectado por la critica de Easton, aunqgue §i en su postergacion de los
ideales v objetivos, que estan en el fondo de toda accién politica. La incorporacion
de esta parte sustantiva frente al puro andlisis de la lucha formal por el poder
politico estatal es la tesis de Easton. En Espana, Jimenez e Parea, op. eit, p. 103,
v Lucas VErRDU, Principios de ciencia politica, 11, 1969, pag. 192, han destacado este
concepto, aunque no estoy seguro de que hava identidad de interpretaciones, A mi
entender, el concepto de policy en Easton es el de proceso politico, como lo prueba
que defina policy v political system («interacciones a traviés de las cuales se asignan
autoritativamente valores en una sociedads, A Svstems, pag. 21) de la misma forma, v
por ello como un «sistema de compor tamicnto-decisiones» frente al reciente spublic

licy analysis» que, abandonando criterios o cuadros formales, define policy como
os wobjetivos, fincs ¥ misiones que guian a una agencias (A, WiDAwWSKY, Prblic
Administration Review, n* 2 [1969], pag. 190), vid. infra.
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como «un entramado (web) de decisiones y acciones que asignan
(allocate) valoress.

En estudios posteriores ¥ desarrollo un modelo de «sistema politicos,
cuya complejidad y profundas implicaciones no pueden ser aqui estu-
diadas, bastando decir que parte de la concepcion del sistema politico
como un sistema de comportamienlo, cuyo proceso y funcionamiento se
trata de conocer a través de una serie de conceptos: ambiente, los otros
sistemas que afectan al sistema politico, inputs, demandas, peticiones,
autoridades, outputs, recogida de informacion (feedback), etc., todo ello
para tratar de captar de forma dindmica la estructura y proceso de un
sistema politico.™

El éxito de esta concepeion ha sido extraordinario,” sobre todo a ni-
vel de regimenes politicos comparados® Cuando en 1963, en su tercer
gran libro,® Easton nos ofrece una serie de organigramas del sistema
politico (de los modelos de cauces de demanda; de ideologias v del apo-
yo difuso; de un modelo de respuesta dinamica y de los diversos cir-
cuitos de recuperacion de informacion: feedback, etc.) la impresion es
que se habia alcanzado lo mads alto en la teoria politica empirica por

24, Eastox, The Political Svstem, pag, 130, en ¢l mismo parrafo acaba citando (al
senalar que la ejecucion de una decision impone la segunda fase de una =policy»),
a Simon, Thompson v otros gue colocaron el «decision-makings (toma de decisiones)
en el centro de un estudio sobre la administracion vy organizacion; esto liene inte-
rés porque el reciente «public policy analvsiss (vid. infra) no pone el peso sobre
el «decision-making» y su analisis formal, sino sobre las iniciativas politicas ante
concretos problemas, alternativas, evaluaciones, resultados; vid, para una exgosiciﬂn
muy util sobre los diferentes métodos al estudiar el fenomeno organizativo, CHARLES
Perrow, Complex Organizations, 1972, v para un estudio desde un dngulo determina-
do, Amitar Erziont, A Comparative Analysis of Complex Organizations, 1961; para una
exposicidn donde se aprecia bien el enfoque psicoldgico del sdecision-making», vid.
Svuie, Dmeeco, v Cumsmings, Organization decistor-making, 1970,

. Tras el libro de 1953, desarrollo el modelo en =An Approach to the Analvsis
of Political Svstems», en World Politics, n.* 9 (1957), pags. 383400, v después amplia-
mente en los libros publicados en 1963, va citados,

26. Me excuso por la [rivolidad de reducir tan compleja problemética a unas
cortas lineas, asi como por la traduccion de conceptos, los que no he tenido tiem-
po de comprobar como han sido acunados en las ciencias sociales espanolas.

Recucrdese la opinion de Waldo, en 1972, citada anteriormente.

28, Vid. mi estudio, apartado 331; v tan solo citando una seleccion, ALMOXD,
Jowrnal of Politics, 1956 (reimprimido en Political Behaviour, pag. 3 v ss.), v des-
pues con matices sobre Easton, en la introduccion a The Politics of Developing Areas,
1960 (concepto de sistema interdependencia entre las interacciones de diversas uni-
dades-paliticas-subculturales), seria interesante comparar este libro con H, U. Scupin
{editor), Unvollendete Demokratien, 1965; cir. Loewenstrin, apéndice a esta edicion,
6 b; J. H. BEEr v otros, Patierns of Govermment, 1958 (las variables del sistema
litico son: la cultura politica, el poder, los intereses v el resultado que es la policy,
la politica determinadal; interesante, aungue con poca resonancia, me parece SPIRO,
Governmment by Constitution, 1959, v «Comparative Politics: A  Comprehensive
Approachs, en American Political Science Review, vol, LVI, n* 3 (1962), pag. 577 v ss.
(los problemas que se plantean en un sistema politico surgen por cuestiones fun-
damentales de procedimiento [problemas constitucionales], circunstanciales de pro-
cedimientos [economicos], circunstanciales substantivas [de poder] v fundamenta-
les-substantivas [culturales]); J. BLoxoe., Comparing political system, 1972 (funciones
—inputs v outpuis—, v estructuras —grupos, partidos, asambleas, burocracia, . ribu-
nales— del sistema politico). Vid. critica sobre el concepto de sistema politico en
Lucas Verpt, Principios, 11, pags. 33, 78 v ss.

29. A Swstem, va citado; y digo gran libro u obra porque, independientemente
de su acierto, tiene todas las virtudes del pensamiento, riguroso, reflexivo, suniversi-
tarios, «cientifico»; muy interesante es su confesion de trabajo realizado en semi-
narios interdisciplinares con psicologos, historiadores, médicos, [isicos, biologos,
matenuiticos, etc., en un llamado Comité de Ciencias del Comportamiento (Beha-
vioral Sciences), vid., A Framework, XI1I (van entrecomillados dos términos en
esta nota porque estan degradados en ol ambiente cultural espanol),
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el momento® Los estudios de ciencia politica aparecian centrados en
captar agentes y fuerzas que determinan el proceso politico, o fijacion
de una politica autoritativa (policy) en el marco de un modelo-sistema,

¢Y qué ocurria en el resto de las ciencias sociales, en concreto, en
la administracién publica, tan unida a la ciencia politica? ¥ La pregunta
es obligada si se tiene el convencimiento de que los diferentes saberes
sociales nunca pueden ser, ni son, compartimicntos estancos, si bien la
respuesta es mucho mas dificil.?

La ciencia de la administracion publica tiene una «profunda crisis
de identidad», decia en 1969 una prestigiosa voz® Las viejas obras tra-
ducidas en los ultimos anos al castellano, sobre el «Estado administra-
tivor»,® no reflejan ya las necesidades v preocupaciones de una adminis-
tracion moderna.

Nadie puede rechazar el valor de Administrative Organization, de
Poul Mayer,® o de los manuales de Public Administration,® pero era
evidente que parecen marcados por el estigma de lo antiguo, estéatico.
Mantengo la tesis de que la ciencta de la administracion publica se ha
visto sometida en los iltimos anos a la tremenda presion de las técni-
cas, estudios y mérodos desarrollados en el dmbito de la administracion
¥ su organizacion en general, es decir, de la administracion privada, es-
tudiada fundamentalmente en las Facultades o Colleges de Business Ad-
ministration, y con enfoques economicos, psicologicos, evte”

30. Aunque el autor anuncio en A Framework una tetralogia sobre el tema.

31. En el estudio de Waino, «Political Sciences, anteriormente citado, ¢l autor
hace unas observaciones muy interesantes sobre la progresiva separacion acade-
mica v disciplinaria desde principio de siglo, de ambas ciencias, En Europa, Alema-
nia, que es lo relevante, p{amr.'ul'l'u tambi¢n un gran tema: la disolucion —correc-
ta— de las viejas Sraarswissenschafien en dogmatica de derecho pablico (constitu-
cional v admimistrativo) v en ciencia politica v administrativa; he escrito v publicado
sobre esto en otra ocasion; los nombres de v. Mohl, Gneist, Orto Maver, Laband
Jellinek, Heller, Smend, v la hov renovada ciencia politica v administrativa, son
los que hay que traecr a celacion aqui, vid, Revista de Estudios Polivicos, n” 121,
pag. 136 y ss.

32, De nuevo una declaracion de humildad v sonrojo al atreverme a escribar
sobre temas que exigirian mucho mas tiempo, reflexion v vivencia de los que yvo he
dedicado o tenido, v si lo hago es porgue creo que digo algo de interes en Espania.
Gaspar Arifio, que s¢ ha pasado un ano estudiando en la Brookings Institution, cn
Washington, D. €., no sole me ha animado, sino que realmente me ha avadado
a hacerlo escuchandome y sugiridndome cosas, pero vo sov el unico responsiable

33, Wawbo, en Theory and Practic of Public Administration: Scope, Objetives and
Methads, 1968, pag. 3 v ss., monografia editada por la Amernican Academy of Paolitical
Science v la American Society tor Public Admimstration.

M. Wano, Teoria politica de la admimstracion miblica, 1960, v de Morsiein
Marx, 24 ed., 1975, centrada sobre la burocracia; vid. 1a obra de Dessascy, Clencia
Administrativa. Administracton Piblica, recientemente traducida ol castellano, 1975

Traducido al aleman con el subtitulo =Estudios comparados sobre la orza-
nizacion de la administracion puiblica. ( Temas: distribucion del trabajo, auwtoridad
de la administracion, jerarquia, centralizacion, administracion colegial )s,

. Por citar la quinta edicion del manual de Privreir v PresTHus, 1961 cfr.
F. A. ¥ LL. G. Nioro, Medern Public Administrarion, 1973

37. No tiene sentido citar aqui los tantos libros gue consulté durante mi estan-
cia en los Estados Unidos, v qur ¢n gran parte compré para ¢l Departamento de
Derecho Administrative de Ia Universidad de Santiago, sobre ¢l tema de la organi-
zacion (liderazgo, estrategia, comportamiento =recuperacions de informacion, ete.):
en cada centro donde estuve tenian sus propios sdiosess. Vid. unas cortas v claras
paginas de Ruilz Cupiies (su prologo a GULICK v URWICK, Ensavos sobre la ciencia
de la administractton, 1973), donde distingue en el pensamiento administrativo re-
ciente la teoria de la organizacion, de la direccion (management) v de los sistemas.
Una vision general de la situscion en James G March (editor), Handbaok of Organi-
zations, 1965 {una seleccion de textos)
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La nota caracteristica es que no se distingue, sino muy en segundo
plano, entre las organizaciones publicas politicas (por ej. burocracia
estatal) y otras organizaciones humanas, La consecuencia es que todos
los resultados obtenidos en el conocimiento del funcionamiento y ges-
tion de las organizaciones en general se pretenden aplicar a cualquier
organizacion, Y el resultado no podia ser sino que la ciencia de la ad-
ministracion publica apareciese como claramente retrasada:

«Habia diferencias entre las organizaciones publicas y privadas, pero éstas
no justificaban la relativa insularidad de la administracion publica frente al
enorme progreso realizado por las ciencias empresariales (Business Adminis-
tration), desde la segunda guerra mundial»"

Y aqui empicza, en mi opinion, el asalto de téenicas y métodos, na-
cidos en las organizaciones privadas, a la administracion publica: la
toma de decisiones (decision-making ), analisis cosle-beneficio, coste-uti-
lidad; analisis de sistemas; presupuestos por programas; PPBS ( planning,
programing, budgeting, system); PERT (Program, Evolution and Re-
view Technique); MIS (management information system); TA (techno-
logy assesments); SI (social indicators); MBO (management by obje-
rives J, etc.”

Es dificil saber donde esta el origen, si en el deseo de planear, o de
mayor eficiencie, o de racionalizar ¢l proceso de decisiones vy gestion,
pero el hecho ¢s que lo que se ha venido llamando ¢l «enfoque de sis-
temas (system approach) alega ser una ciencia «que revoluciona la ges-
tion v “plancamiento” en ¢l gobierno, de empresas ¢ industrias.® Pues
bien, no es incorrecto establecer una linea intelectual entre esta «revo-
lucions v el enfoque de ciencia politica busado en el sistema politico
antes descrito®

Es un método que se caracteriza por gquerer captar (y controlar) la
realidad organizativa, social, politica, institucional con un modelo for-
mal de decisiones, interacciones, inputs v outputs, influencias de am-
bientes, informacion, configuracion del «cance de la politicas (flow of
policy) con la decidida voluntad de una vision totalizadora (plan, sis-
tema).®

8. Perspectives on public management. Cases and Learning Designs, Golem-
biewsky (editor), 1968. ) 3

39, Y se pueden anadir mis siglas: FCPM (fully constrained planning models), PCPM
(partially constramed, eic.), vid. MagTIn K. Stank, Management: a modern approach,
1971: una informacion en Parames Moxtenecro, Introduccion al management, 1972;
vid mi trabajo con AriNo Owrtiz, «Politica de plan, administracion v derechos, en
Planificacion (dos temas) de J. 1L Kaser, 1974, v ¢l trabajo de AriSo Orniz en Plani-
ficacion vy administracion pmiblica, 1, pig. 285 v ss,

40. CourcHMAN, The Svstem Approach, 1968. El intento mis fascinante, pero
sobre ¢l que vo no he oido sino criticas, de aplicar estos nuevos métodos a una
institucion publica, es la Western Interstate Commission for Higher Education
{(WICHE, en Boulder, Colorado), con modelos simulados, organigramas, etc,, in-
creibles, aplicados a las universidades para obtener una mejor gestion v solucion de
problemas; la coleccion completa de lis publicaciones de esta Comision hasta 1974,
se encuentra en la Biblioteca de 1a ENAP, en Alcalda de Henares, vid. el muy inte-
resante libro de Avton GOMEZ, gue pasd un ano estudiando en Stanford (California),
Educacidn ¢ ineficacia, 1974.

41.  Esta afirmacion costaria mucho probarla, pero creo que es correcta, pese o
que ¢l mismo Faston tiene a bien distanciarse del contenido vy comprension que se
din en otras ciencias sociales a los conceptos que ¢l utiliza (sistema, input, output,
etedtera), vid. A Framewaork.

42 Es claro que si en un caso se quiere «racionalizars, gestionar mejor la ins-
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Asi las cosas, en la década de los sesenta, se produjo la crisis mas
grave que han conocido los Estados Unidos, quiza desde su nacimiento
como nacion: la guerra de Vietnam, miles de jovenes desertores, dis-
turbios en las universidades, entre grupos raciales, y, por ultimo, ya en
los setenta, el escandalo Watergate, que fue ¢l colofén. En 1969, Easton,
en su discurso de apertura a la reunién anual de la Asociacion Ameri-
cana de Ciencia Politica, plantearia la «nueva revolucién en la ciencia
politicas» que significaba la iniciacién de una época posbehaviorista:
frente a la investigacion bdsica, mas investigacion aplicada y relevante,
dirigida a problemas (concerns), de inmediato corto plazo; JZ sustancia
debe preceder a la técnica® No es una coincidencia que al final de los
sesenta se fundasen en varias universidades norteamericanas diversos
institutos o centros que, separados de los viejos departamentos de cien-
cia politica, Government, v Administration, iban a desarrollar un enfo-
que y método en estos campos que se conoce como Public Policy Analy-
sis, andlisis de la politica o problemas, asuntos o cuestiones ptiblicas ¥

Desde luego, en este cambio de enfoque que va desde una ciencia
politica centrada en el poder o el proceso formal de tomar decisiones
en un sistema, o de una ciencia de la administraciéon que atiende a la
organizacion o burocracia, hasta una ciencia politico-administrativa que
se fija en los problemas y en los medios para resolverlos evaluando, cri-
ticando, con espiritu creador, es obligado citar a Aaron Wildawsky,*

titucién, en el otro (ciencia politica), ¢l objetivo es mas bien establecer un mode-
lo analitico conceplual (teoria) que mita conocer vy comprender mejor la palitica;
sin embargo, el telos operativo de F]‘asmn aparece claro (A Systems, pag. 15): la per-
manencia del sistema politico, Todo tiene la misma base conductista (behavioralism ),
scientifista», «racionalizadoras, que se aprecia no solo en la simultdnea identidad
de términos. El lng:aclu pasd las fronteras, vid, la bibliografia de AriNo Ortiz, art.
cit., en Planificacion. En Alemania, la poderosamente renacida ciencia de la admi-
nistracion ha estado muy ocu.{?ada por el tema, como mera indicacion: «Wild Schmit
Managementsysteme fiir die Verwaltung, PPBS und MBOs, en Die Verwaltung, n® 2
(1973), pag. 145; Kusg, «Fihrungsmodelle (moderne Deutsches Fiihrungsgrundsiitze
und Managementtechnicken in der Verwaltung)s, en Deutsches Verwaltungsblatt
1973), pdg. 168 y ss.; Laux, sManagementmodelle fiir die 6ffentliche Verwaltungs, en
a misma revista (1972), pag. 167 v ss., aparte de los conocidos manuales, de Ellwein,
por ejemplo.

43. Publicado en The American Political Science Review, vol. LXITI, n.* 4 (1969),
pagina 1052 y ss.; muy intcresante proclamacion de una ciencia politica dedicada a
«cvaluar fines y procurar los medios efectivoss para realizarlos en la vida publica.
una profesién politizada y comprometida ¢n «solving social problems», la cual exige
«unir a las disciplinas otra vezs, lo que llevaria a establecer una Federacion de
Ciencias Sociales (loc, cit. pag. 1060); vid. el estudio introductorio de Arifo y mia,
en Planificacidn, 1974,

. Se suelen llamar Institute o Graduate School of Public Policy: 1967, en Mi-
chigan; 1968, en Harvard; 1969, en Berkeley, California; v, recientémente, en las
Facultades empresariales del MIT, Stanford, etc. Se estudia cconomia, derecho,
rsicol . politica, etc., en reuniones interdisciplinarias, para enfocar v analizar
os problemas concretos de presupuestacion, gobierno metropolitano, poblacién, ete.,
a base de «casose, de tal mancra que las organizaciones piiblicas se estudian desde,
y sobre, las iniciativas y resultados politicos, en torno a problemas. Se trata de
pm&arar a funcionarios capaces.

. Decano de la Graduate School de Berkelev; vid «The Political Fconomy of
Efficiency: Cost-Benefit Analysis, System analysis, and Program Budgetings, en
Public Administration Review, (diciembre 1966), pag. 292 y ss.; «Rescuing Policy
Analysis from PPBS». en [bid. (marzo-abril 1969), pag. 189 v ss.; «The Self-evaluating
Organizations», en [bid. (septiembre-octubre 1972), pag. 509 v ss.: v The Politics of
the Budﬁemry process, 1974, entre otros trabajos. No es posible analizar los puntos
de método y las contribuciones concretas sobre el proceso politico-administrative ¢
este autor; va queda apuntado ¢n lincas generales: todas las técnicas basadas en ¢l
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uno de los mas duros criticos de todas las nuevas técnicas, y en con-
creto del PPBS, que es, en su opinion, imposible de llevar a cabo.

Es evidente que, en las ciencias sociales, rara vez se tiene toda la
razén; ¢l gran desafio del «<public policy analysis» en la forma extrema-
damente agresiva hacia otros enfoques, tal como lo ha hecho Wildaws-
Ky, quizd haya encontrado un cierto equilibrio en posteriores autores.¥
Asi, en unas investigaciones financiadas por la Fundacion Ford se ha
intentado una combinacion de enfoques cuyo valor no es facil de cali-
brar; ¥ y en un libro reciente, muy interesante, y en el que se declara
desde ¢l primer momento la diferencia entre el antiguo enfoque «ins-
titutional process», que se fijaba en el funcionamiento de la institucion,
y el «policy analysis», que se fija en problemas publicos sustantivos, y
que por ello se llama «policy processs», se intenta una cierta sintesis en-
tre los enfoques y terminologia anterior y nueva#

De la forma que sea, no hay duda que la revolucién «posbehayioral»
ha significado un impacto en la ciencia politica y administrativa, que
ticne ahora como objetivo principal conocer, evaluar, resolver los pro-
blemas y las soluciones (posibles) a esos problemas en la sociedad con-
creta, v na tanto el poder, la lucha por él, o la organizacion burocratica,
o la elaboracion del procese formal, del poder politicu en (con) un
marco concepiual que se llama sistema politico

Creo que llegado a este punto se nos aparece claro lo que esta en
juego: la posibilidad de un saber practico orientado a una profesiona-
lizacion del conocimiento, a la formacion de administradores y analis-
tas de las cosas y problemas piiblicos. Y esto no ha ocurrido s6lo en los

modelo de toma de decision, se caracterizan por el hecho de que los objetivos
(goals) no son conocidos o estan sujetos a cambio, con lo cual los modelos cons-
tituidos por el «analista de sisternas» son inutiles v puro juego; frente a su supuesia
chiciencia (racionalidad econémica) esta la racionalidad politica: frente a estas
técnicas, policy analysis, para Wildawsky, no es mas que la aplicacién constante de
inteligencia y conocimiento a los rrohlcmas sociales, =evaluando v tamizando me-
dios y fines alternativos en la caza huidiza de los fines de la politica» (policy); vid. la
definicion de policy de Wildawsky, en nota anterior al comentar la de Easton.

. Y Pat Crecine, que parece ser su mas cercano colega, decano del Institute for
Public Policies Studies, en Michigan (Ann Arbor).

47 ALLEN ScHick, Budger Innovation in the States, 1971, polemiza con Wildawsky,
defendiendo el PPBS; y Avice M. Rivun, Systematic Thinking for Social Action,
1971, se defiende en general de los ataques contra los logros del PPBS en la admi-
nistracion federal (ambos libros publicados por la Brookings Institution con lo cunl
parece sentirse un forcejeo entre los «tecndcratass de Washington y los profesores
del Oeste y Medioeste); vid. Pressman vy Witoawsky, Tmplementation, 1973, con el
divertido titulo «Cdimo los grandes proyectos de Washington se estrellan en Oakland»
funa ciudad al lado de San Francisco).

Me refiero a Ford Foundation Program for Research in University Adniinis-
tration, Office of the Vice-President Planning University of California, son cerca
de 50 estudios sobre temas de plan y organizacidon en la colosal Universidad de
California; destacaria los trabajos de WEATHERSBY (con licenciaturas en ciencias y
letras), por ejemplo: «PPBS en Higher Education, Planning and Managements, donde
incorpora, pero pienso que solo descriptivo-informativamente, entre los «analytical
base for policy analysiss, los MIS v modelos, tras haber estudiado el PPBS v
ssystem analysiss,

Quiero agradecer aqui al profesor Glenny, director del Center for Research and
Development in Higher Education de Berkeley, asi como a sus colaboradares, se-
nores Paltridge y Schmittlein, las grandes facilidades que me concedieron durante
mi estancia en la Universidad de California.

49, Cuaries O, Jones, A introduction to the Study of Public Policy, 1970: cfr., pag.
149, su esquema de «policy process» en relacion con el sistema, actividades en el
gobierno v resultados (ourput).
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Estades Unidos; no es incorrecto afirmar que en Alemania, la Regier-
ungslehre, teoria del gobierno, de la maquinaria gubernamental-admi-
nistrativa, tiene la misma motivacion, aunque otro estilo, que el public
policy analysis, al rechazar tajantemente una ciencia politica centrada
sobre el poder, y proclamar que las tareas y funciones del Estado en la
moderna sociedad, son el dngulo correcto para construir una ciencia po-
litica como ciencia practica.®

Y por ultimo, sea dicho que la teoria del Estado sigue siendo una
tarea legitima, profunda y necesaria, en cuanto que con material funda-
mentalmente juridico se plantea criticamente y de [orma general v sis
temitica, problemas teérico-institucionales del Estado moderno, esto es,
de la institucion suprema de una comunidad politica.”

Quizds ahora ya tengamos un marco que nos permita situar la Teoria
de la Constitucion, de Karl Loewenstein, en este afio de 1975, a los dicz
afos de su primera publicacion.

El derecho publico, constitucional y administrativo, se nos aparece
bien asentado (frente a una erronea corriente que ataco el estudio juri-
dico normativo de las constituciones), en la forma juridica piblica, en
su interpretacion y analisis, para dar respuesta de m._llr.:ridad legal a las
correspondientes preguntas. La Teoria del Estado, si bien es una espe-
cialidad alemana® no carece de legitimacion como intento de ordenar
sistematizar los conocimientos paoliticos, juridicos, historicos sobre el
Estado.”

Frente a esto ™ tenemos la ciencia politica y administrativa, cuya
evolucion, muy a grandes rasgos,” ha sido una fase politico-institucional
(organizacion, burocracia) para despuds acentuar su enfoque sobre el
poder, las ideologias, grupos, tratando posteriormente de construir una
teoria empirica conductista; paralelamente se desarrollan unas técenicas
de roma de decision que buscan mayor racionalidad y clicacia, que
desembocan en unos enfoques de sistema, etapa que se ha criticado
—dentro de una amplia crisis social y politica— por un anilisis que se
quiere fijar en los problemas, en la politica que los soluciona, o pre-
tende hacerlo, evaluacion de opciones alternativas, y que es esceéptico
ante visiones penerales de planes y sistemas.

50, Vid. Hessis, Politik als praktische Wissenschafr, 1968, pag. Bl y ss. .

51. Independientemente del valor de cada obra, la impresionante Allgemeine
Staatslehre de H. Krilcer, 1964, y el volumen del mismo titulo de R. Herzod, 1971,
prucban, en mi opinion, el valor pedagogico e intrinseco de la «tradicionals Teoria
del Estado: vid. a otro mivel, ZieveLivs, Allg. Staarslehre, 2* ed,, 1970 (en Esparnia
esto se lleva a cabo en los tradicionales derechos politicos, hoy ‘:‘:ul:i‘vez menos
frecuentes). Veo en la Staatslehre una cierta vocacion de sintesis (sociologica, historia
de las ideas politicas, filosofia politica, juridica) que no carcce de valor. La notable
obra del profesor Lucas Verdu, va citada, estudia bajo la expresion derecho po-
litico, cuestiones de método, ideas politicas, Teoria del Estado v de la Constitucion.

52, Vid. Lopwenstein, apéndice a la 2 edicion, introduccion.

53, Tendra caracter pedagogico unas veces v cientifico otras, vid. dos notas antes
v al principio de este prologo. Esta labor la ha hecho v la hace (rmutatis mutandis)
el derecho politico; vid. la opinidn de Lucas Verod, op. cit. )

54, Vid. mi estudio incluido aqui, apartado 1.11; mi opinion es que ¢l constitu
cionalista antes que scompletarses con la ciencia politica, lo tiene que hacer con el
derecho, en concreto derecho administrativo, vid. la opinion de Lucas VErno, Dere-
cho politico, 1, pag. 39. k i o

55,.7 Vid. 1a obra citada de Waldo y la monografia citada sobre Administracion
Publica patrocinada por las Asociaciones Americanas de Ciencia Politica v Adminis-
trativa; la interpretacion de la evolucion es exclusivamente mia.
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La Teoria de la Constituctén,® de Karl Loewenstein, se colocaria en
la ciencia politica que se centra sobre el poder politico, pero no bus-
cando un anilisis sociologico de grupos, interacciones, etc., sino llevan-
do a cabo un andlisis institucional, politico-histérico de los controles
sobre el poder politico y su proceso, tal como cristalizan en la consti-
tucidn de una comunidad estatal Su pregunta y su estudio se refiere
a un fema fundamental y trascendental, como es el del funcionamiento
y reforma de la constitucion, que es la institucionalizacion de los con-
troles politicos en el Estado.

197;{ aqui se ve el significado de esta segunda edicién en la Espana de

Todo parece indicar que en la Espana de 1975, el hambre de consti-
tucionalismo y politica es grande; las ultimas semanas, con cambio tan
trascendental, no ha hecho mas que acentuarla™’

¢Y cudl serd en Espana el destino de los diferentes saberes sobre el
Estado y la administracion, régimen politico, o cosas publicas que se
han descrito antes?

La Teoria de la Constitucion, de Karl Loewenstein, con su imponen-
te exposicion de los controles sobre el procesc politico en el constitu-
cionalismo democratico, la clasificacion de las constituciones, su estudio
sobre el sentimiento y reforma constitucional es observado con tran-
quilidad por quienes viven en ese sistema, pero con ansia y ardor por
aquellos que lo anoran® A la ciencia y sociologia politica centradas en
¢l poder, los partidos, los grupos, las ideologias, etc., se les avecina un
futuro fértil, ya se ve a los aprendices de brujo con sus encuestas y adi-
vinanzas en torno a las elecciones, los cambios y los contlictos, El de-
recho ptiblico, en su vertiente de derecho constitucional, no tendra dias
felices: las, durante tantos anos, poco atendidas® leyes fundamentales
no seran objeto de un analisis dogmatico-juridico, porque ¢ste no resis-
tira ¢l embate dialéctico de las fuerzas «constituyentes» y del dualismo

56, A diferencia de una teoria juridica de la constitucion, labor por hacer, vid.
mi estudio incluido aqui, apartade 113, y opinion gue comparte el propio Loe-
wenstein, vid. su apéndice a esta edicion, introduccion.

57, ¢Quién tiene hambre? ¢Determinados grupos en las grandes ciudades? ¢Los
profesores ¢ intelectuales con mis libido dommandi que docendi? ¢Los periddicos y
los semanarios? ;Los empleados y trabajadores en la ciudad? ¢(Los campesinos y
agricultores en ¢l campo? Lo que no hay duda es que el «pueblos espaiiol hoy va no
l'gelim hambre de edespensa v escuelar, como proclamaba Joaquin Costa a final de
siglo.

58. El estudio de los regimenes politicos comparados en nuestra Patria, no ha
recibido el impacto del enfoque analitico-institucional de Loewenstein, mucho menos
el de sistema politico (por lo menos ésa es la impresion que tengo en estos ultimos
diez anos —en cuatro universidades— al encontrarme con los alumnos que em-
piezan a estudiar Derecho Administrativo en 37 ano de la Licenciatura de Derecho),
sino mas bien continia con un enfoque descriptivo juridico, con observaciones po-
liticas. El renovador intento de Jiménez de Parga, de construir una teoria de régimen
politico (que mis que un esqguema analitico son unas profundas v documentadas re-
flexiones sobre la politica), no parcce haber sido desarrollado; F:J mismo le ocurre
a Sanchez Agesta (vid, mi estudio incluido agqui, apartade 3.411) cuyo esquema
control y funcidn de gobiermo desemboca en los actos que controlan el gobierno
en sentido orginico, esto es, al «cjecutivos; muy complicado me parece Lucas VERDU,
Principios de ciencia politica, 11, pag. 25 v ss., v 103 v ss. (forma de Estado, de go-
bierno, sistema de gobierno, régimen politico),

59, Al empezar a explicar teoria de fuentes, y principio de legalidad, a los alum-
nos de 3.7 ano de la Licenciatura, he tenido que dedicar muchas clases a estudiar
los principios constitucionales de nuestras leves fundamentales, vid. mis guiones
ciclostilados, =«La administracion piiblica en ¢l marco del Estado espanols, Univer-
sidad Auténoma, 1974-1975.
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constituciéon escrita y real; por ello, el derecho administrativo conti-
nuara acéfalo v sempequenccido» en su horizonte contencioso-judicial,
con lo cual seguira siendo inviable una Teoria del Estado, ni en general,
ni, sobre todo, del Estado espaiiol. La ciencia de la administracién, prac-
ticamente inexistente en nuestro pais, no tendra ambiente para desa-
rrollarse, ni al estilo «antiguo» ni al «moderno»®

El hambre de constitucionalismo y politica en la Espafa de hoy va
a fomentar los tipos de saberes sobre los asuntos publicos que replan-
tean constante e insistentemente los fundamentos del Estado, la cons-
titucion, el poder v su lucha por obtenerlo, mientras que los saberes
que, para decirlo con Rudolf Smend, tienen valor «integrador» para el
Estado® como son el derecho constitucional, la teoria del Estado, y la
ciencia politica y administrativa que parte de las tareas y problemas
sustantivos de la moderna sociedad estatal, seran postergados, si no
ignorados. ¢No sera esto una pricba mis de la falta de, como se dice
hoy, consensus en la vida nacional espafiola? ;Qué nos puede unir a
los espaiioles? ¢Es aventurado hablar de un pacto social? Si, en cam-
bio, parece facil contestar que el segundo pacto, el pacto de gobierno,
no parece vivo? Es dificil imaginarse unas leyes fundamentales que ha-
yan dado lugar a interpretaciones tan dispares como las espanolas; en
Espaiia se discute hoy sobre quién es titular de la soberania; sobre si
existe 0 no «separacion de poderes»; sobre quién manda, si ¢l jefe del
Estado o ¢l presidente de gobierno, o el consejo de ministros; sobre
competencia normativa de las cortes y el gobierno-administracion (re-
serva de ley), v sobre la virtualidad de los fueros de los espanoles,
«vaciados» por las leves reguladoras ordinarias.® Se puede afirmar que
el consensus es unanime sobre el disensus constitucional.

60. Al escribir estas lineas acaba de salir el libro de Juan Toxacio JIMENEZ NIETO,
La teoria general de la administracidn. La ciencia administrativa a la luz del and-
lisis sistemdtico [sicl, 1975, que trata de la administracién en general ¥ de la pablica
«solo a titulo de ejemplificaciéns; ¢l libro parece cubrir una laguna en nuestra
literatura, pero tengo dudas sobre el acierto del enfoque y del método.

6l. Rudolf Smend, constitucionalista aleman que con Kelsen, Schmitt v Heller
representa las mas altas cimas de la Teoria del ius publicum nleman v europeo, en
la década de 1920-1930, y muy estudiado en Espana por F. J. Conde, Lucas erda y
Garcia Pelayo.

Frente al término «consensus», utilizado profusamente por la sociologia ¥
ciencias sociales modernas me parece mucho mas grafico volver a la teoria politica
cldsica y utilizar los conceptos pacto o contrato social (acuerdo sobre los bienes v
principios que fundamentalmente rigen una sociedad) g el contrato de gobierno
(acuerdo sobre los principios y reglas del ejercicio del poder publico); recientemente,
Dahrendorff, un sociologo que dice cosas interesantes, ha vuelto a estudiar estos
términos, pero sin enfrentarse con el problema de como se obtienen v sobre gqueé
son ©sos scontratoss; ésta es la caracteristica de todo lo que vo desearia llamar
«teoria sociologica de la democracias (Lipset, Schumpeter, etc.), cuyo origen se
encuentra en una teoria politica encajonada en el lecho de Procusto del dualismo
ser ¥ debe ser v que nunca sabe qué hacer con los «valoress (Weber, Kelsen, etc.).
Para un estudio sobre este problema, vid. ERiC VOEGELIN, Nueva ciencia de la poli-
tica, con un profundo concepto de «teologia civils.

Naturalmente, muchas de las interpretaciones que han aparecido reciente-
mente no son de recibo. ¢jComo se puede leer con tranquilidad que se pretenda
interpretar leves fundamentales con ejemplos y principios del Titulo Preliminar del
Codigo Civil!? jO con principios politicos anclados en otro siglo, o en otro siste-
ma politico! ;O con picajosos comentarios minuciosos y raquiticamente formalistas!
Que se pucde hacer una interpretacion racional e institucional de muchos de estos
supuestos problemas, creo haberlo demostrado en Ley y reglamento en el derecho
publico occidental, 1971 (potestad normativa); sobre un primer intento de entender
el juego entre el jefe del Estado, presidente del gobierno y consejo de ministros en
nuestras leves, vid. Derecho general de organizacion, 1971, pag. 387, donde el jefe de
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. Asi, pues, este ambiente con su halo constituyente no va a ser pro-
picio para una ciencia politica administrativa sustantiva, esto es, para
un «public policy analysis»; el furor de «racionalizar el proceso poli-
tico», en frase tan clara de Karl Loewenstein, va a postergar la racio-

nalidad de la politica de lus cosas, que se seguird haciendo a través de
una «politica por reaccidon».*

Quizd sea la justicia del péndulo histérico que tras anos de «admi-
nistracion y orden» se inclina ahora a la «politicar; quiza sea algo mas
profundo: el destino en los tiempos modernos de la comunidad poli-
tica espanola, donde, en contra de superficiales interpretaciones histé-
ricas,® no ha habido crisis de liberalismo y democracia, sino crisis per-
manente de Estado y administracion.®

La segunda edicion de la Teoria de la Constirucion, de Karl Loewen-

ftein. en la Espana de 1975, es todo un simbolo de la incertidumbre del
uturo.

Estado aparece por mandato constitucional alejado del gobierno de la nacién; el
tema era y es de tal importancia que ¢l Instituto de Estudios Administrativos me
encargo dirigir un programa de investigacion, que fue fulminantemente suspendido,
sin ningiin tipo de explicacion, cuando se produjo ¢l cambio de gobierno en enero
de 1974, Sdlo una broma o la ijgnorancia puede llevar a dudar que en Espana el
titular de la soberania (poder piiblico) es el pueblo, que lo ejerce, como en todos los
pafses, «a través de los drganos» de Estado, siendo ¢l jefe del Estado un drgano
estatal, con sus competencias, como otro cualguiera; vid. mis guiones ciclostilados,
antes citados, v mi proximo Estado, administracion y derecho.

64. Vid. este dualismo «politica de plans versus epolitica por reaccions, en el
%-;;gdio introductorio que escribi con Arino Ortiz, para Planificacion, de J. H. Kaiser,

65. Que estan llegando al caricter de fibula («suceso o accion ficticia que se narra
0 se representa para deleitars) en la obra de don Américo Castro.

66, Vid. mi contribucion a Actas Il Symposium de Historia de la Adminis-
tracidn, 1971; ¥ mi préximo «Gobierno de pueblo y provincias (1800-1935). Nacimien-
to y crisis del Estado v la administracion publica en la Espana contempordnea»,
Aunque solo tiene un valor anecddtico, es curioso observar que cuando BrLoNper,
Comparing Political Systems, 1972, va designando la forma de Estado, Monarquia
0 Reﬁlb[lca,<e.n todas las naciones del mundo, en ese afio, al llegar a Espafa, co-
loca Monarquia y un signo de interrogacion, el dnico en toda la Egist.’a&: es de supo-
ger [ue hov dicha interrogacidon se climinaria, pero quizi no ¢l sentido histérico

¢ ella,
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PROLOGO A LA EDICION ALEMANA

El presente libro fue publicado a finales del anio 1957, bajo el titulo
Political power and the governmental process, en la University of Chicago
Press. El que la edicion alemana se publique bajo el titulo Verfassun-
gslehre (Teoria de la Constitucidn) merece quizds una explicacion.

El andlisis comparativo del papel que juega la Constitucion en los di-
ferentes sistemas politicos v en los correspondientes tipos gubernamenta-
les, corresponde, segtin la sistemdtica de la Ciencia Politica americana a
aquella disciplina que se conoce como Comparative Government. El peso
de la exposicion yace, como corresponde al cardcter realista ¥ pragmati-
co de la Political Science, no en un tratamiento tedgrico-abstracto de la
esencia y de la funcion de la Constitucion, sino en los resultados, utilizables
para un enfoque politico, del Derecho Comparado en conexivi eon todos
los otros aspecios de la vida estatal. Asi, pues, st bajo una Teoria de la
Constitucion se quiere entender la tarea de captar la esencia y la signi-
ficacién de la Constitucion en el marco de un orden sistemdtico ¥ uni-
tario, tal como lo hace la Teoria General del Estado (Allgemeine Staats-
lehre), es de senalar que no hay rama cientifica para esta labor en el
ambiente anglosajon y en especial en el americano. No existe ninguna
materia expositiva con este tipo de interés (edrico-cientifico, v por lo tan-
to no existe ninguna nomenclaiura para designarla.

El hecho de que no exista ningtin campo de investigacion autonomo
en los Estados Unidos que corresponda al concepto europeo de ta Teoria
de la Constitucion, depende en ultimo iérmino de que entre las ramas
cientificas que estudian el orden politico no hay ninguna que se pudiera
comparar con lo que en Europa se conoce como Teoria General del Esta-
do, a la que estaria asignada la Teora de la Constitucion, Si es que en
algiin modo se emprenden investigaciones de este tipo, s¢ encueniran en
todo caso en el campo designado como Political Theory que estudia, sin
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embargo, preponderantemente, la historia de las teorias del Estado v que
ignora la Teoria del Estado comto tal, aunque recientemente se ha hecho
palpable cierta necesidad de o reorta general de la Political Science gue
pudiese sistematizar debidamente el abrianador material empirico.

Asi pues, un libro dirigido al lector americano bajo el iitula Consti-
tutional theory o quizd Theorv of constitutions hubiese sido inoportuno
v hasta equivoco. Inoportuno, porque no hubiese podido tmaginarse nada
baja esta designacion; equivoco, porque el presente libro es todo menos
tna exposicion tedrico-abstracta de la esencia de la Constitucion en gete-
ral. Su contenido apunta mucho mds a la prdctica de hecho y la dindniica
real de la Constitucién tanto en el Estado moderno como en su desarrollo
historico, Con todo, una premisa tedrica constiruye el punio de partida
v el fundamento: la importancia de la Constitucion dentro del proceso
del poder politico. En este senrido, el material investigado v el método de
investigacion estdn tomados tanto del amplio campo de la Political Scien-
ce como del wids reducido del Derecho Constitucional Comparado, o di-
cho de otra manera, este wltino como un medio de ayuda para el prinero,

En la edicién alemana, sin embargo, se pudo escoger sin ninguna duda
el titulo de Teoria de la Constitucion, v hiasta puede decirse que es el tini-
co realmente apropiado para un libro que se propone como tarea exponer,
sistemdticamente, desde un punto de vista unitario y ordenador, la esen-
cia de la Consrtitucidn vy la posicion del orden constitucional en la dind-
mica del proceso politico. Aunque el libro estd escrito originariamente
para el lecior americano y la experiencia americana es el criterio utiliza-
do para valorar fendmenos semejantes en otros paises, el cuadro compa-
rativo es tan amplio desde el primer momento que, lo que en verdad se
ofrece, es una exposicidn general de la Constitucidn en el Estado moder-
no, sin haber caido en el peligro —como el autor espera— de deducir
generalizaciones ilicitas de las condiciones v experiencias americanas.

En lo que hace referencia al material trabajado en el libro y a su enfo-
que, la obra tendrd que hablar por si sola. Pero quizd no sea completa-
mente inoportuna una informacion general. Toda la Teoria de la Constitu-
cion muestra necesariamente los rasgos de su época. Cuando Georg
Jellinek, hace mds de medio siglo, escribio su Teoria General del Estado,
aquella obra maestra del profundo humanismo positivista, que desde en-
tonces ni en Alemania ni en ningein otro lugar ha tenido una digna suceso-
ra, recogid la suma de las experiencias politicas que habia transmitido el
recién acabado siglo XIX a las sociedades estatales europeas. En aquella
época existia todavia una sociedad estatal europea unitaria, y una Teoria de
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la Constitucién, aun con una preponderante orieniacion europea, podia va-
ler como universal, ya que el centro del poder no se habia trasladado
rodavia a América y a Asia. Actualmente, el retroceso europeo se corres-
ponde con la extensidn de la experiencia constitucional sobre todo el
mundo. Factores que hoy estdn en el centro de la gestion estatal, tuvieron
que escaparse entonces al enfoque de Georg Jellinek, en el que todo acen-
tuado sentido realista estaba limitado juridico-positivamente; sin la inclu-
sién de estos factores, una Teoria de la Constitucién seria hoy un vacio
esqueleto normativo. Aqui, se trata sobre todo los grupos pluralistas im-
posibles de captar normoldgicanente, como son los partidos politicos y los
grupos de interés, y el papel del individiio en y frente al Estado y al do-
minio estatal que igualmente no puede ser captado por normas juridico-
positivas. Y finalmente, tampoco podia imaginarse el gran maestro, fijo
en el bien fundamentado terreno del Estado constitucional de la monar-
quia constitucional del siglo XIX, que la forma gubernamental universal
del inmediato futuro seria la democracia constitucional, ni que ésta, en
virtud de la nueva tecnologia de la dindmica del poder en la sociedad de
masas, seria desafiada por el renacimiento de una autocracia sin prece-
dentes. Y ademds, en su imagen del munda basada en la razén del Estado
de Derecho del siglo XIX, no habia en absoluto lugar para el cardcter de-
moniaco del poder. En su orden ontoldgico juridico-positive no pudo aco-
modar la esencia de la libertad ni protegerla de los peligros que la ame-
nazan,

La actual generacidn se ha vuelto mds escéptica y también_mds humil-
de que la de sus padres. Es consciente de que no se puede dar un Estado
vdlido de una vez para siempre y que, por lo tanto, tampoco hay una Teo-
ria de la Constitucion eternamente vilida, pudiendo tan sélo cada genera-
cion dar una interpretacion general de lo que ella misma ha experimenta-
do. Tras dos guerras mundiales y en las sombras de una tercera que seria
entonces la ultima, nos hemos vuelto profundamente conscientes de la re-
latividad y de la fugacidad de todo acontecer mundial. Jamds en la His-
toria ha sido mayor la necesidad escatolégica de las masas, y jamds se ha
puesto menos esperanza en una fdrmula estatal salvadora. Este cardc-
ter de la época —¢o es una enfermedad de la época?— no puede dejar
de afectar a una Teoria de la Constitucién escrita en la mitad del si-
glo XX, en comparacién, por ejemplo, con el optimismao del siglo pasado
originado por la creencia en la Razén y en el Progreso. Una Teoria de la
Constitucion en nuestros dias, al principio de la era atémica, probable-
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mente no estard menos anticuada en el anto 2000, que en la actualidad un
intento de este tipo emprendido al principio del siglo XIX.

Unas palabras todavia sobre la traduccién. Ni aun la mejor traduccion
—y la mads literal no es siempre la mejor— puede reproducir el estilo v
los matices del original. La Ciencia Politica americana ha alcanzado en
las dltimas décadas, en estrecha unién con la psicologia social, una depu-
racion de expresion y una rigueza de matices que frecuentemente no es
posible reproducir en oiro idioma. Términos que en su lugar de origen
son absolutamente precisos y correclos, pierden su significacion en la tra-
duccion. Ejemplos son palabras como «powers, crules y hasta «govern-
ment», que no siempre se pueden traducir univocamente por «poder» (en
aleman, « Macht»), «dominio» («Herrschaft») y «Gobierno» («Regier-
ungr); se trata siempre de tener en cuenta el contexto. Este inconventente
tendrd que ser tenido en cuenta por el lector.

La traduccion ha sido hecha por el senor Riidiger Boerner con gran
esntero y habilidad, y ha sido repasada por el autor en todos sus detalles;
con satisfaccion puede manifestar que, dentro de lo posible, se aproxima
lo mdximo al original. El autor no quiere dejar de expresar, en este lugar,
su profundo agradecimiento al senior Boerner, asi como a su antigua edi-
torial, que se ha mostrado dispuesta a publicar este libro.

En comparacion con la americana, la presente edicion ha sido amplia-
da, no sdlo para tener en cuenta los acontecimientos que se han produci-
do desde entonces —en especial, el paso de la IV a la V Repiiblica en
Francia [1958 ] —, sino también para facilitar al lector la comprension de
los fendmenos tipicamente americanos. También la b:bhograf:a en las
notas ha sido considerablemente completada.

KArL LOEWENSTEIN

Ambherst, Massachussetls
15 de octubre de 1958

Desde la publicacion de la edicidn alemana se han producido naturalmente una
serie de acontecimientos politicos, con resonancia juridico-constitucional o no (Fran-
cia, Yugoslavia, diversos paises alroasiaticos, iberoamericanos, etc.). Ni el autor ni
el traductor se han decidido a tenerlas en cuenta, tanto por el hecho de que la
publicacién de una obra exige que se ponga en algin momento fin al inacabable
material, como por ser evidente que estos acontecimientos de relativa relevancia no
afectan al valor tedrico y de informacion empirica del libro. (N, del T.)

PROLOGO A LA EDICION INGLESA

El presente libro estd basado en seis conferencias que el autor, invita-
do por la Fundacion Walgreen, dio en la Universidad de Chicago en enero
de 1956. La publicacion de este libro exigid nueva formulacion y amplia-
cion del material, pero se ha wmantenido la misma estructura y ordena-
cion de la materia.

Esta investigacion es una contribucion a la rama de la Ciencia Poli-
tica designada eomo Comparative Government. Pero su enfoque, sin
embargo, difiere de los utilizados generalmente en este campo. No se tra-
ta de una descripcion de las instituciones y técnicas de los diferentes
drdenes politicos «pais tras pais», ni tampoco desde unos puntos de vista
funcionales, sino gue intenta por primera vez llevar a cabo la compara-
cion constitucional en base a lo que recientemente se ha venido llamando
acuadro [ marco] o estructura conceptual». El andlisis de las instituciones
y técnicas politicas se lleva a cabo sometiendo dicho material a un esque-
ma conceptual general que se constituye en el criterio clave para agrupar
y valorar la abrumadora variedad de los tipos gubernamentales histdricos
vy contempordneos. El esquema o la estructira conceptual de la investiga-
cion es la pregunta: ;Como es ejercido el poder politico, fundamento de
todas las organizaciones politicas? ¢Estd el poder concentrado en las ma-
nos de un tinico detentador del poder u drgano estatal, o estd distribuido
mutuamente entre diferentes detentadores del poder u drganos estatales,
¥ por lo tanto sometido a un reciproco control entre ellos?

Con plena intencion, la investigacion no se basa —y tampoco se podrd
deducir de ella— en una declarada y unitaria teoria politica, de natura-
leza especulativa o metafisica. Deberd ser considerada, mucho mds, coma
una contribucion para comprender la realidad del proceso politico.

Nadie mds consciente que el autor del inconveniente inherente a una
exposicion de este tipo, que trabaja con tina nueva estructura conceptual;
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se hace necesaria una serie de definiciones y de aclaraciones terminoldgi-
cas que ciertamente no serdin del agrado de algunos lectores, Pero sin
esta labor no se habria podido ordenar bajo un mismo techo conceptual
Ia abrumadora masa de material empirico. Por otra parte, la investiga-
cidn, por su naturaleza sintética, tiene necesariamente que conformarse
con presentar mds o menos un boceto. El aparato critico y las notas es-
tan por lo tanto reducidos a un minimo. El autor pide indulgencia al
lector por la frecuente referencia a sus antiguas publicaciones, que tratan
algunos problemas del tema general presentado en este libro.

La presente obra contiene los prolegémenos a un tratado, mds ambi-
cipso, sobre la comparacién de las instituciones politicas, en el que el
autor estd ocupado desde hace tiempo. El lector serd el que tenga que
Jjuzgar si ha conseguido someter la complejidad y la variedad de la dind-
mica del proceso del poder politico bajo una estructura conceptual uni-
ficadora. De cualquicr forma, el autor estd profundamente agradecido a
la University of Chicago Press por haberle dado la oportunidad de em-
prender este intento.

KARL LOEWENSTEIN

Ambherst, Massachussetts
31 de diciembre de 1956

PRIMERA PARTE
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SOBRE LA ANATOMIA DEL PROCESO DEL PODER POLITICO

LA ENIGMATICA TRIADA

Los tres incentivos fundamentales que dominan la vida del hombre
en la sociedad y rigen la totalidad de las relaciones humanas, son: el
amor, la fe v ¢l poder; de una manera misteriosa, estan unidos y entrela-
zados. Sabemos que el poder de la fe mueve montanas, y que el poder del
amor — Zpwg avirate pdyay — € el vencedor en todas las batallas; pero
no ¢s menos propio del hombre el amor ai poder y la fe en el poder,
La historia muestra como el amor y la fe han contribuido a la felicidad
del hombre, y ¢cémo el poder a su miseria. Sin embargo, hay algo en
comtin en estas tres fuerzas: ¢l hombre pucde sentirlas v experimentar-
las, asi como apreciar su efecto sobre si mismo y su medio ambiente;
pero a lo que no llega es a conocer su interna realidad. Toda preparacion
logica es insuficiente para penetrar en su esencia. Por ello, el intento hu-
mano de guerer comprender ¢l amor, la fe y el poder tiene que quedar
reducido a constatar y valorar sus manifestaciones, sus electos y resul-
tados. Se podra conocer como estas fuerzas operan, pero no se podra
captar lo que ellas son realmente. Cualquier definicion ontolégica esta
abocada al fracaso, ya que la capacidad de percepcion humana esta con-
finada al resultado externo.

EL rober roritico

Aungue puede aparecer en cualquier tipo de relaciones humanas, ¢l
poder, en esa triada de motivaciones, tiene una importancia decisiva en
el campo sociopolitico, La politica no es sino la lucha por el poder. Asi,
1a ciencia politica v Ja filosofia politica no han podido dejar de estudiar
en los ultimos anos, cada vez de una manera mas intensa, ¢l fenémeno



i
i

. RNO
24 PROCESO POLITICO Y TIPOS DE GOBIERN

. ia no se haya lle-
. = rendente que todawvi 2
deia de resultar SOrpretiaer 1 que ha ju-
= pudel;;.blrgﬂningum?tJ profunda invasnga:c;én sobre el dpeiP:n (}a o]
i c?nsciemc o inconscientemente, €l eleme’n_lﬂ pgesdc Aristoteles a
g?‘do'ccstatal de los grandes teoricos ge- pm}_t,]ecaih En las Gltimas dé-
i:l(::]uiavelo desde Montesquieu y ROI(;SST?;:S CUI;D .-punlo central es el
i s ¥ e 7 *
ublicado gran numero : ien en el titulo, bien
cad?)s{ :::ahielppader poniéndose esto de mamﬁcstc; ll;n‘il;: 3 cono;:i ok,
proble ' Para recordar tan s 1
ido de la obra. Far d de Jouvenel,
en el '.:on(;oemg?xgliclmo Ferrero, Bertrand Russell, :"eﬂ;‘;s
T ataﬁ ;erriam y Gerhard Ritter,! entre muc oz o eabre €l poder
Comcien & rto que la mayor parte de REDRSE 1 interés creciente
i € 4 . n
= c::fll':c:cllos a un analisis historico; sin em.b arg‘-;- ca;el que juega el
- la ciencia y la teoria politicas estudian ¢ pa reciar la insatis-
z?:lmglrtfo :;Oder en el proceso gUhemammm]'u?c E:::‘;Dnih del fenémeno
: alisi trictamente « sic- A
i da por el analisis estricts ; te el tipo de
racméndpmdu;llisisp:ue conducia a calificar pnfcrentt’-“r;?;s unanimidad
del poder, an < ctitucional. Cada vez con e
& 4n su aparato Instl . A ica de las institucio-
gob:ern%:':agl ‘.131 poder como la infraestructura dmémzuraz; l:) " i bl G
se consl : ignificativo, por 0 4
5 ticas. No deja de ser signiik = 4 o del poder
R socmp_ol}nca:c en nuestra generacion sobre 'cl f(;non::;l vt
e q‘ile " ::a la mejor comprension de la socieda i; rani;l aiie 8 10
como ;13:: gl interés cientifico por el conceplo der s; s Ta o
a sus de tantos siglos ocupd un puesto .lie honcr o Guuixh 52 pUe da
s - i :10 en la practica del derecho internacion -uc la racionaliza-
POh_uca l;ola soberania no es mas, ¥ tampoco men:;s.cilemmm seracional
d'e:mjﬁt:idica del factor poder, congzituyend? éswcsi:’t legalmente autori-
clon p ano es aquel que =
itica. Segin esto, soberano. itico, o aquel que
licdla pohlt w:ocicgzd estatal, para ejercer el poder poli
zado, en 12 ;
e ino lo ejerce. N . s (e nuestra gene-
e uhl],mo szgmsc la cuestion sobre si el‘ gran 1nlcrfi¢'=';n i descubri-
%‘n i_f torno al fenémeno del podui t\ttfne isui (::ofno hasta qué punto
raci iente colectivo. .

5 3 eo del subconscien - - car los métodos
miento 5::;2;‘:: ha sido fomentado esenc:almenul: a:i:::la g A
e mt‘ acién del psicoanalisis al fenomeno & c(I: comprension de este
s m?;f para tratar dicha cuestion, pero [aumab;:; nucleo esencial del
éste, lu mo indispensa - 7
? G ; or el poder, €O itucionalismo,
g repfim;!:rop?)litico el tener en cuenta queé el constitu
fenomeno de '

York, 1942); BERTRAND
X inciples of Power (Nueva ower (Nueva
1. Guouieno FERRERO, :1’_': Plr.;;s);p BERTRAND DE Joumuﬂiog‘" 1];34); GERHARD
RUSSELL, P““Erngriwé MeRrRiAM, Political Nﬁ““g (:il:;;en Harop D. msw?ﬁlf
York, 1948); LHAR- o Munich, 1948). CIt. ' . 111, 1950);
i, Die Dmonke Jer N8 0oty en A Study of Power (IR0 vk, 1950).
«World Politics AsrAtAM KAPLAX, Power an
Hazotd D. LASSWELL ¥

ANATOMIA DEL PROCESO DEL PODER POLITICO: 25
producto del pensamiento racionalista y mecanicista de los siglos xvi
v xvI11, no fue sino la revolucién de una nueva clase social contra el tra-
dicional poder mistico, tal como se hacia presente en la denominacién
de la sociedad estatal por la monarquia absoluta. De acuerdo con el cli-
ma intelectual en la que se incubé, la teoria tradicional se vio obligada a
aceptar que el poder, elemento irracional de la dindmica politica, podria
ser totalmente eliminado, o por lo menos neutralizado, por medio de
instituciones racionales para su ejercicio y control. En contraste con
esto, vive nuestra época un resurgimiento de los impulsos irracionales y
emocionales en el proceso del poder, que levanta una serie de dudas jus-

tificadas sobre si cabe excluir el poder, por medio de medios funcionales
que pueden ser lo mas perfecto posible, del ambito de la politica.

LA «CRATOLOGIA» COMO CIENCIA

Para decirlo nuevamente: el poder)politico, como todo poder, puede
ser conocido, observado, explicado y valorado s6lo en lo que concierne
a sus manifestaciones y resultados, Sabemos, o creemos saber, lo que el
poder hace, pero no podemos definir su substancia y su esencia. Admi-
tiendo que una ciencia del poder, una cratologia,® existe, es indudable
que se encuentra en la infancia, y hasta cabe preguntarse si alguna vez

podra llegar a convertirse en seguro instrumento de trabajo del cono-
cer humano.

No resulta en absoluto sorprendente que, nacida en una sociedad plu-
ralista, la ciencia politica americana, largo tiempo dedicada al andlisis del
comportamiento (behaviorist approach ) en el fenomeno politico, se haya
sentido especialmente atraida por la manifestacion del poder.® En este
ambiente cientifico se ha formado la extraordinariamente ambiciosa «teo-
ria de la influencia», dispuesta a aplicar a la substancia del poder politico

que todavia estd por probar si es susceptible de ser medido: las técnicas
de las ciencias del comportamiento o de la conducta, basadas en los mé-
todos cuantitativos de medicion. Para los fanaticos de la medicion no hay
ningin misterio sacrosanto en la conducta del hombre; para ellos, el tini-

2. Del griego ypatog, poder.
3. Cir. RoserT A. Bravy, Business as a System of Power (Nueva York, 1943);

Joun KenxerH Gatsrattir, American Capitalism, The concept of Countervailing Po-
wer (Boston, 1952); version al castellano: Capitalismo americano, Concepto del poder
compensador (Ariel, Barcelona, 3* ed., 1968); C. WRiGHT MiLLs, The Power Elite
(Nueva York, 1956); Pavr H. Laxms, Social Control (Nueva York, 1956); Staniey
KLy, Professional Public Relations and Political Power (Baltimore, 1956); J.
BARRINGTON MooRE, Political Power and Social Theory (Cambridge, 1958); Davin Spitz,
Democracy and the Challenge of Power (Nueva York, 1958),
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exclusiva o preponderante, segiin la situacion” histérica, de la organiza-
cién sociopolitica. En la sociedad estatal, el poder politico aparece como
el ejercicio de un efectivo control social de los detentadores del poder
sobre los destinatarios del poder. Por control social, en el estricto sentido
de la ciencia politica contemporinea, se debe entender la funcién de
_tomar o determinar una-decision, asf como la capacidad de-los detenta-
dores del poder de obligar a los destinatarios del poder a obedecer dicha
decision. Como se puede, pues, apreciar, ¢l concepto «control social»
se acerca —sin coincidir totalmente al concepto de  ¢dominio» "
[Rerrschaft), razén por la cual se ha desistido de usar este altimo? El
nucleo de todo esistema politico» —este importante lérmino sera ex-
plicado mas adelafite— yace en las ideologias, instituciones y técnicas
que entran en juego en ¢l marco de la sociedad estatal, con el fin de
obtener, ejercer y controlar el poder politico.

En el Estado moderno, constitucional y democratico, la esencia del
proceso del poder consiste en el intento de establecer un equilibrio entre
las diferentes fuerzas pluralistas que se encuentran compitiendo dentro de
la sociedad estatal, siendo garantizada la debida esfera para el libre desa-
rrollo de la personalidad humana. En las modernas autocracias, bien
sean dictatoriales o autoritarias,” un tnico detentador del poder monopo-
liza el poder politico como control social, estando ¢l miembro individual
de la sociedad estatal sometido a las_exigencias ideolégicas de] grupo

dominante.

Estas consideraciones generales deben ser ahora aplicadas al analisis
v a la estimacion del papel funcional que juega el elemento poder en la
estructura de dominio. La primera observacion que se impone es que el
elemento poder no sélo domina la relacion entre los detentadores y los
destinatarios del poder, sino que ademas condiciona las relaciones entre
los diferentes detentadores del poder, esto, naturalmente, en el supuesto

6. La traduccion de la palabra Herrschaft, de gran importancia en la ciencia
politica moderna tras su utilizacion y popularizacion por Max Weber, no es facil de
realizar. En inglés se constatan por lo menos tres traducciones: rule (regla, mando),
Loewenstein; domination (dominacion), Bendix, que de todas maneras usa tambi¢n
los términos ruler v ruled (el qus manda y el que es mandado); imperative coordi-
nation (coordinacién imperativa), Parsons. En la traduccion espanola de Wirischaft
und Gesellschaft (que este autor no conoce) se ha traducido al parecer por domina-
civn. Weber entendio Herrschaft en un sentido que se remonta a las relaciones entre
sefior v vasallo, con lo cual parece mas correcio hablar de dominio (imperio, do-
minacion, seiiorio que cjercen reves y sefiores; Espasa), Aunque desde luego es
una cuestion abierta, se ha preferido traducir por dominio, yva que este concepio
parece que tiene un grado superior de abstraccidn que el de domimacién, v por lo
tanto, encajaria mcjor con ¢l sentido que tiene Weber, que habla de formas de
dominio o dominacion como «tipos puros= a los que s¢ llega tras un proceso de abs-
traccion caracteristico de su método de tipos ideales. Ferniandez de los Rios, en
su traduccion de Jellinck, habla de poder de dominacién (vid. estudio al final de
esta obra: 3.121 v 322).

7. Sobre esta diferencia vid. infra, pig. 75 y ss.
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de que en el @2513 politico en cuestién existan diversos d_ztentati?:::
del poder. En segundo lugar, para comprender _13__naium1ezad_ct9;1_ o
m;x ;dlflico en una sociedad estatal _.co_ngreta. deben ser IsJ:f:,n o
—aunque con frecuentes concomitancias entre ellos— tres _gr_age_l_ =
proceso politico, esto es, 1. (Cémo obtienen los detentadores Efés_ip{(:ado
su ejercicio? Este momento del proceso del poder puede serdel quer
como la instalacién o nombramiento de I_o:.; dn:ete:;tadores d[; esu;
"2\ Una vez obtenido el poder, ¢como sera eiEFCIC}q: !E‘.'! camlpo s
Cuestion abarca la asignacién jurisdiccional y dlsll:lbUCIGD dcl as -
tes fl;i-l'icioﬁc-s relevantes para la vida de la comunidad t_:ntrfz ‘osdcl .
detentadores del p_ode;‘.@ ¢Como sera plgq;mlgg_g el ‘ﬂ%g%;m de ﬁp;tt)i =
politico por los detémadores —uno o varios— del_ Qo&_ier : nde —
cuestion, sin duda la mas _i_:ppprtante_;ig_!ﬁs_?n.:s mencwnst as, yl'ifnita-
problema de una adecuada limitacion del ejercicio del poder; ¢sta it
cién puede ser llevada a cabo, bien a través de la respectiva ;nt'cl:.::‘i'vlcn-
entre los diferentes detentadores del poder, bien a través de 311 :l P
cion de los destinatarios del poder. Y esto es el nicleo esencia l eloq
mﬁmgidpg ser llamado el Estado constitucional.

SOBRE EL CARACTER DEMONIACO DEL PODER

Llegado a este punto, nuestro andlisis del fenémeno del’ c{)cuclter se n\ue_
confrontado con un hecho psicoldgicoufu;;da;ne;t:l{;d]i.: ;:;il?:oeéoyesté
merosas son las pruebas de ello, que alli donde :

ingi imitado, el er se excede. Rara vez, por u?‘dcclr nunca,
L?t:;:f::;oy;ﬂombre uiOd poder i]imitadc-n con moderacion yl :sor;:::lr:
miento. El poder lleva en si mismo un estigma, y sélo los san;; _—
los detentadores del poder —:y donde se pueden encontrar.—;—m s
capaces de resistir a la tentacién de abusar del poder. En m:lcs_ : L:J;‘
sicion ha sido hasta ahora usado el w.:'onc_e?to fpoder- para e%gn E]a _
-elemento objetivo del acontecer politico sin ninguna cgaihﬁca::l ;: (I:H 310.
sin embargo, el poder incontrolado es, por su propia natura e.é. Esu;
El poder encierra en si mismo la semilla de su propia degeneracrl n. g
quicre decir que cuando no estd limitado, el poder se trans orm&la .
tirania y en arbitrario despotismo. De ahi que el poder sin clonlir;enm
quiera un acento moral negativo que revela lo demoniaco er:{ cbic‘ pemt
dei_poder- y lo patologico en el proceso del poder, De ut_?fsta mo]a; fo;:mas
poder fue plenamente consciente Aristoteles cuando enfren 8 foss
«puras» de gobierno a las formas «degener_adas_»:_ las Qnmerar? ls -
tinadas a servir al bien comtin de los destinatarios del pqdm;,_g_?;&i -
das, al egoista interés de los detentadores del poder. El famos_ud—. .
temente mal citado— epigrama de lord Acton hace patente de

.
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aguda el elemento patolégico inherente a todo proceso del poder: «Po-
wer tends to corrupt absolute power tends to corrupt absolutely.»

El poder tiende a corromper y el poder absoluto tiende a corromperse
_absolutamente. -

EL CONTROL DEL PODER POL{TICO

Con el fin de evitar ese peligro siempre presente, que es inmanente a
todo poder, el Estado organizado exige de manera imperativa que el ejer-
cicio del poder politico, tanto en interés de los detentadores como de los
destinatarios del poder, sea restringido y limitado. Siendo la naturaleza
humana como es, no es de esperar que dichas limitaciones actien auto-
maticamente, sino que deberén ser introducidas en el proceso del poder
desde fuera. Limitar el poder politico quiere decir limitar a los deten-
tadores del _poder; esto es el nicleo de lo que _en la historia antigua y
moderna de la politica aparece como el constitucionalismo. Un acuerda
de la comunidad sobre una serie de reglas fijas que obligan tanto a los
detentadores como a los destinatarios del poder, se ha mostrado como el
mejor medio para dominar y evitar el abuso del poder politico por parte
de sus detentadores. El mecanismo_de esas reglas que estan, ya formu-

_ladas en un documento formal, la constitucioén, ya profundamente enrai-

_zadas en las costumbres y conciencia nacional, es complejo y_exigira
una detallada exposicién mds adelante.® Esa exposicion constituye el cen-
tro de cualquier «teoria de la constituciéns.

Aparte de esto, el control que se ejerce sobre los detentadores del
poder es una cuestién central de los respectivos valores sociopoliticos o
ideologias, bajo cuyo dominio se encuentra cualquier comunidad estatal.
Por una parte, los detentadores del poder necesitan la debida autoridad
para llevar a cabo las tareas estatales; por otra parte, es indispensable
que bajo dicha autoridad quede garantizada la libertad de los destinata-
rios del poder. Esto mismo, dicho de una manera concisa: el estableci-
miento de un armonioso equilibrio entre estos dos valores fundamentales
es, en principio, el eterno problema del hombre en la sociedad. Segun se
haga la eleccion entre libertad y sociedad estatal. La libertad de los des-
tinatarios del poder s6lo quedara garantizada cuando se controle debida-
mente el ejercicio del poder llevado a cabo por sus detentadores. La
existencia o ausencia de dichos controles, su eficacia y estabilidad, asi
como su ambito e intensidad, caracterizan cada sistema politico en par-
ticular y permiten diferenciar un sistema politico de otro. Asi, pues, sélo

8. Vid. infra, pag. 149 v ss.
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¢l analisis del mecanismo de vigilancia y control del poder, conduce a la
comprension del proceso politico.

EL SISTEMA POLITICO

Con la introduccién del concepto «sistema @l.il'lcors se ab_re ot;z
camino en torno al fenomeno del poder. En el sentido més amplio,. r.ulus
Estado con unas determinadas relaciones ‘entre los detentadores y _
destinatarios del poder, expresada en la forma de unas permanentes 1::‘

_fituciones gubernamentales, €s un sistc',ma politico; su caracler;_sulca;iec‘
c.ial_es'.-el aparato 0 mecanismo _a_t_ra_v_g_sﬂicl. c}lal se lleva' a cabo la dl =
cion de la comunidad y el ejercicio del donnm. Ahora bien, cfnnl e::li us "
este_sentido, el concepto «sistema politico», al ser suscepul? (:t :me; :
aplicado a cualquier Estado, se ensancha de manera que es praciic e
te inservible, a no ser que se llene dicha estructura con un contenido
dﬂ%;m:;:;io-para llegar a una atil dih?renciacién_gn_t{_e los disltinttc;s li;ss
temas_politicos_se encuentra en las diversas ideologias y en 1as ' Pes
instituciones que a éstas se corresponden, por mt_adlo de las cuales il
ciona cada concreta sociedad estatal. Todos Io§ ms_len‘fas pohl'l:;oslesi :
montados necesariamente sobre determinadas msml.l_cui:ggcs e __11 :_:(_Jdug z:: n
L;s- insiiiﬁcfones son ¢l aparato. a ua\fés.ﬁlcl q_:ual_ se ejerce € p]o er £
una sociedad organizada como Estado; las msm'ucu.mes son, por do t.an e(:
todos los elementos o componentes de la maquinaria estata_l, es ¢ ec;r, =
m;;;rés_ dias, el gobierno, el parlamen.to, los tribunales de Jus';::a,e ::ﬁad =
ministracién publica, la palicia‘y los sistemas de valores c:‘ue.de(ﬂi e
a las instituciones y determinan su refos.'El concepto de I £ s¢
puede definir de la siguiente manera: «Un sistema cerrado de pcr}séamu.;:
108 y creencias que cxpli_ca_q_!g__agtitud del hombre frentt?. ,a_dala _)f_r}__a y d].;
existencia en la sociedad, y que propugnan una determinada. on::s :
“conducta y accién que corresponde a dichos _gensamlen;c_v_sty “‘;r:‘;:n; 5 i.
Gue contribuye a realizarlos.» T as jdeologias son las cristalizaciones d

los valores mas elevados en los que cree una parie prcdom‘mantcEde. la
<ociedad, o —ocurriendo rara vez— la sociedad en su totalidad. Es im-

9. El concepto ssistema politico» en este libro no tiene nada c::: c;:::grtll]r; (::::lmt‘_;]
com:ll:plo empleado por Davin EASTON €n su libro, cuyo titulo es csnetrame s
The Political System (Nueva York, 1953). En ¢l contexto de su pﬁ, gt
?r?t'cresado en primera linea por la rm:tminll_ugmSl deg_}a; E‘I.,l:;:;;?:[c ;::.gge,a £ PRRLOn
B tmalidaq el \'rl’da p:;“e::? Elcnl;r r:-gr lo 1'3nlo. mis vaga que este Ii.bro.
Refiﬁgi;:tﬂiir:el:r::i:;Ergigc?rf;?ﬂu%omlizgcil'm di:‘delcrminadns ideologias politicas.
¥ 10, LOEWENSTEIN, op. cif. en la nota 4 ant.,, pag. 691,
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portante subrayar expresamente que las ideologias —y esto es lo que las
diferencia de la teoria o filosofia politica— impulsan a sus partidarios a
la accién para conseguir su realizacion. Ideologias son, por lo tanto, el
telos o el «espiritus del dinamismo politico en una determinada sociedad
estatal.

Estas distinciones y definiciones apenas dicen algo nueve, sin emba-
g0, si es necesario afirmar que la relacién que se establece entre las
ideologias y las instituciones no han recibido generalmente la debida
atencion. Son raras las instituciones con una finalidad estrictamente uti-
litaria; pocas son indiferentes o neutrales frente a los valores ideoldgicos
de la organizacion politica concreta. Mientras que el bombero o el policia
—que llevan a cabo una tarea estrictamente funcional— apenas reflejan
ningin valor social propio, sino ¢l de mantener el orden y la seguridad,
la mayor parte de las instituciones estdn imbuidas por el relos de una de-
terminada ideologia. Un enfoque ontolégico de la historia de las institu-
ciones politicas podra quiza mostrar que las ideologias sociopoliticas han
creado en cada caso las instituciones adecuadas para servirlas. Seguro es
que la mayor parte de las instituciones estan fundadas, condicionadas y
acuiadas por una ideologia.

Esta intima correspondencia entre instituciones e ideologias es la ex-
plicacién del hecho frecuentemente observado de que instituciones desa-
rrolladas en un especifico ambiente ideolégico para cuyo servicio fueron
creadas, pierden su identidad funcional cuando son trasplantadas mecd-
nicamente a un sistema politico con diferente ideologia; en este caso,
dichas instituciones sufren automdaticamente una transformacién. Elec-
ciones, parlamentos, partidos politicos, instituciones desarrolladas en el
sistema politico del Estado constitucional, liberal e igualitario, para la
realizacion de su ideologia liberal e igualitaria, cambian su intrinseca sig-
nificacién y llegan frecuentemente a ser utilizadas en un sentido muy di-
ferente, cuando son aplicadas en un sistema politico totalitario.

Asi, pues, teniendo en cuenta estas observaciones, el concepto «siste-
ma politico» adquiere en nuestra investigacion un especifico significado:
se entenderd por tal una sociedad estatal que vive bajo una ideologia con-
creta politica, sociopolitica, ética o religiosa a la cual corresponden
unas determinadas instituciones destinadas a realizar dicha ideologia do-
minante. Sistemas politicos en este sentido hay relativamente pocos; his-
toricamente se pueden mencionar, entre los mas importantes, la teocra-
cia, la monarquia absoluta basada en una legitimacidn dindstica, el cons-
titucionalismo de cardcter liberal e igualitario, el colectivismo (corpora-
tivo, social o comunista) y el fascismo de orientaciéon minoritaria-élite.
Es caracteristico de la conciencia ideoldgica en el proceso del poder poli-
tico de nuestros dias, que aun aquellos regimenes politicos que se basan
en el simple hecho de la fuerza se sientan obligados a colgar de sus bayo-
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netas una bandera ideolégica cuyo color generalmente es de tipo nacio-
nalista.

{ SISTEMAS POLITICOS Y FORMAS DE GOBIERNO

El concepto «sistema politico» no tiene el mismo significado que e_l
concepto «forma o tipo de gobiernos. Cgmg__mncepLo.ganérim..aLt{;ﬂm-
no «sistema politico» abarca por lo general una serie de tipos de gobierno
que estan unidos por la identidad o afinidad de sus idcologias y.de las
instituciones que a éstas corresponden. Asf, el sistema politico del cons-
titucionalismo democritico incluye diversos tipos de gobierne que, segun
queda conformada la interaccién de los diferentes detentadores del poder

en la formacién de la voluntad estatal, se institucionalizan como presi-

s

dencialismo, parlamentarismo con supremacia de la asamblea o del gabi-
néiET_gbbiemo de asamblea, gobierno directorial, democracia d_ired‘.a.o
semidirecta. Todos estos tipos de gobierno estin inspirados por una mis-
ma_ideologia, esto_es, por aquella concepeién que considera la voluntad
popular como el poder supremo. Frente a esto, el sistema politico de la
autocracia presenta un repertorio mas amplio de ideclogias politicas do-
minando el proceso del poder: se advierten, entre otros, sistemas de va-
lores de tipo minoritario<¢lite, de legitimacion mégica, timocratico, pro-
letario, racial, corporativo, todos ellos caracterizados por negar el
principio de igualdad. En correspondencia con la respectiva Ldeol:ggia
dominante, y como materializacion de ella, se constituyen las mas diver-
sas formas de gobierno: monarquia absoluta, gobierno de asamblea tal
como lo practica hoy el comunismo, la dictadura personal del fascismo y
del nazismo, asi como los diferentes regimenes autoritarios, or:iqgtados
hacia un neopresidencialismo, cuyo felos ideolégico no es sino una capa
exterior que cubre ¢l monopolio del poder que ejerce el dominador de he_:-
cho: estas estructuras del poder pueden ser denominadas gobiernos hori-
zontales, ya que no estin en absoluto enraizadas en los destinatarios del
poder.

T~ En virtud de una precisiéon terminolégica, quede, pues, asentado que
en la siguiente exposicion el concepto ssistema politico» se refiere a la
estructura ideolégica, mientras que el concepto «tipo de gobierno» o
«régimen politico» alude a la concreta conformacion de las instituciones
del sistema politico en una determinada sociedad estatal.

DISTRIBUCION ¥ CONCENTRACION DEL EJERCICIO DEL PODER

En este punto puede ser introducida una tesis para identificar los di-
versos sistemas politicos y la consecuente diferenciacion de los tipos de
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gobierno que aquéllos incluyen. Esta tesis es la clave del andlisis del
proceso del poder intentado en este libro, y por lo tanto el fundamento
de la teoria de la constitucion que en ¢l se ensaya. La diferencia basica
entre los diferentes sistemas politicos radica en si el pod?ﬁ?fﬂﬁ""ﬁfﬁ'@ﬂ
proceso gubernamental, estd atribuido a varios, en si independientes, de-
tentadores del poder, entre los cuales, por lo tanto, estd distribuido para
un_comin_ejercicio del dominio, o si dicho ejercicio del dominio estd
concentrado en un solo detentador del poder, que lo monopoliza.

Este unico detentador del poder puede ser una persona individual
(el dictador), una asamblea, un comité, una junta, o un partido. En el
caso de una detentacién comunitaria y de una distribucion en el ejer-
cicio del poder politico, el sistema politico sera calificado, segiin sea su
fundamento, como constitucional o constitucional democritico; histérica-
mente, estos dos tipos no son idénticos.* En el caso de una concentra-
cién del poder politico en las manos de un unico detentador del poder,
el sistema politico se califica como autocrdtico. Existen, desde luego,
numerosas variantes de cada uno de estos tipos de conformacién del
poder, siendo frecuente entre ellos la mutua y fructifera influencia, de tal
manera que en cada caso concreto se impone un analisis del acontecer
real del proceso del poder.

El criterio de distribucion y concentracion del ejercicio del poder
debe ser examinado aplicandolo a todas las fases del proceso guberna-
mental. Se da una distribucion del poder en la designacién de los deten-
tadores cuando, por ejemplo, un cargo vinculado a cierto poder politico
se obtiene a través de elecciones libres entre los diversos candidatos y
partidos en competicién. En oposicién a esto, se dard una concentracién
del poder cuando el detentador del poder accede al cargo bien por la
fuerza (conquista, revolucién) bien por elecciones falseadas. En el ejerci-
cio del poder existe una distribucién del poder cuando la funcitn legis-
lativa se lleva a cabo conjuntamente por el gobierno y el parlamento, o
cuando dos camaras parlamentarias participan en dicha funcién; la con-
centracion del poder se manifiesta en el monopolio legislativo bien del
gobierno o del parlamento, quedando excluido del acto legislativo el uno
o ¢l otro. Finalmente, el control del poder politico estard distribuido en-
tre diferentes detentadores del poder cuando, por ejemplo, el parlamento
puede destituir al gobierno por el «voto de no conﬁanmn}; o cuando el

1. Vid. infra, pag. 89 y ss.

— 12. La terminologia sobre esta prictica constitucional suele ser diferente en
autores y traducciones; por ello se hacen necesarias unas consideraciones. El parla-
mentarismo tiene como principio conformador la idea de que el gobierno debe
coniar con la confianza del parlamento (Loewenstein: interdependencia por integra-
cidn), Logicamente, este principio nos da la clave para una correcta terminologia.
En la gestion parlamentaria se dan una serie de votaciones de confianza que tienen
como resultado otorgar o retirar (privar, perder) dicha confianza. Las votaciones de
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gobierno puede disolver el parlamento y de esta manera dejar la ultima
decision al electorado, como supremo detentador del poder. No hace falta
decir que semejantes reciprocos controles del poder no existen en un
sistema de concentracién del poder.

confianza pueden tener lugar: a) por iniciativa del parlamento = mocidn de censura
que conduce, caso de ser aprobada, a un voto de censura; b) por iniciativa del pro-
pio gobierno = cuestion de confianza que conduce, en su caso, a un volo de con-
fianza (bien para investidura, o a lo largo de la actuacion gubernamental).

Tras lo dicho, las expresiones correctas son: propomer un voto de censura (ar-
ticulo 65, parrafo 2, Constitucién espaiola de 1931 = a mocién de censura); acordar
(articulo &4, parrafo 2, Constitucion del 31) o rechazar un voto de censura. Dentro
de este marco se deben comprender las interpelaciones que iniciadas por el parla-
mento (parlamentarios) pueden conducir a una votacion de confianza que puede ser
a su vez promovida —como se ha expuesto mas arriba— por el parlamento (= mo-
cién de censura) o por el gobierno (= cuestién de confianza). Vid. Parlements, Pa-
ris, 1961, pag. 275.

Por otra parte, se deberd hablar de plantear o proponer la cuestion de confianza;
acordar (conceder) o denegar el voto de confianza.

La terminologia alemana (art, 67 Ley Fundamental de Bonn) Misstrauensvotum
se traduce literalmente por evoto de desconfianza». Asi se ha traducido al francés
(vid. DUVERGER, Constitution et documents politiques, 1957, pag. 67: «exprimer sa
défiances) y al espanol (Leyes Constitucionales, Taurus, 1959, pag. 186). Sin embar-
go, tras el cuadro aqui expuesto no es aconsejable tal traduccion, sino que conviene
hablar exclusivamente dentro del marco de una votacién de confianza iniciada por
el gobierno, del deseo del parlamento de acordar o rechazar (negar) el voto de con-
fianza, y paralelamente, acordar o rechazar (mnegar) el voto de censura cuando la
iniciativa de la votaciéon de confianza parta del parlamento, que es el caso del ar-
ticulo 67 de la Ley Fundamental.

No es tan correcto hablar de aprobacién de una mocién de censura (asi, art. 50
Constituciones francesas de 1946 y 1958) como de acordar un voto de censura; la
expresidon mocién de censura hace referencia al primer punto del proceso: el de
la propuesta del voto de censura. Esta precision terminologica, aparte de su razon lo-
gica, esta apoyada por el articulo 64 de la Constitucion espaiiola de 1931, La exposi-
cion en Parlements (op. cit., pags. 263-268) carcce de la necesaria precision lerminologi-
ca: habla de motion de défiance, cuando debe decir motion de censure (265); por otra
parte, introduce la expresidn vorte de méfiance (266) que una vez parece hacer refe-
rencia en general a la pérdida de la confianza parlamentaria del gobierno, y otra vez
(267-8), al voto de censura (Misstrauensvotion, art. 67 Ley Fundamental de Bonn).
Llegado a este punto, quizd sea conveniente introducir un concepto o expresién que
hiciese referencia a la pérdida de confianza del parlamento en el gobierno, sin dis-
tinguir si tal pérdida tiene lugar em wna votacion de confianza iniciada por el go-
bierno (voto de confianza), o por el parlamento (voto de censura). Es aconsejable
introducir svoto de no confianza» o svoto de desconfianzas, que regiria como cate-
goria general —una especie de Oberbegriff— comprendiendo al voto de censura vy al
voto de confianza. Todo este complejo tiene su niicleo en el hecho de que el «voto
de no confianza» entraina la dimision del gobierno (o una serie de consecuencias
extraordinarias): éste es el punto de relevancia juridica. Por ello es aconsejable se-
parar tedricamente (vid. art. 94 de la Constitucién italiana de 1947) estas situaciones
de hecho de aquellas en que, si bien queda perturbada la confianza entre gobierno y
parlamento, en altimo término carecen de relevancia juridica (votacion negativa ante
una ley, impuestos, etc.) —aunque, segin Loewenstein, una contraaccion de este tipo
conduciria normalmente a la dimision del gobierno—; aqui cabria hablar de «expre-
sion o manifestacion de desconfianza o de no confianza» (independientemente de que
esto desembocase en una subsiguiente votacién de confianza). Esto también estaba

previsto en la Constitucién de 1931, art. 64, parr. 5, al exigir a estas situaciones de
hecho los requisitos formales del voto de no confianza (en el texto constitucional
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La fundamental dicotomia de los sistemas politicos y de los tipos de
gobierno en ellos incluidos puede ser expresada terminolégicamente de la
mejor manera por los contrapuestos conceptos «policracias y «monocra-
Lia», expresando ¢l primero la distribucién y el segundo la concentracion
del poder politico. Sin embargo, lo que se gana empleando unos términos
mas precisos, se pierde cuando éstos son poco usados, v por ello a lo lar-
20 de esta obra serd usado el concepto «constitucionalismon» para desig-
nar a la organizacion estatal caracterizada por una distribucién del po-
der,y el concepto_sgutocracia» para el proceso politico que opera con
upa_concentracién del poder. La expresion «dictadura», corrientemente
empleada para los gobiernos autocriticos, no es siempre correcta, ya que
hasta gobiernos de este tipo operan, de vez en cuando, con ciertas reglas
del juego constitucional en el ejercicio de su poder; asi, por ejemplo,
si la decision politica del tinico detentador del poder requicre para su
validez el ser confirmada formalmente por una asamblea, la cual, bien es
cierto, le es docil. Por esto, el concepto «dictadura» sera reservado para
un tipo de gobierno en el cual una institucion estatal, con exclusién de
todas las demas, detenta ¢l poder en sus manos, monopolizindolo. El
Tercer Reich de Hitler podria ser este caso. ) N

SOBRE LOS DETENTADORES DEL PODER

¢Qui¢nes son los detentadores del poder? Para responder a esta pre-
gunta, el constitucionalista se debe unir con el soci6logo politico. La rea-
lidad del proceso del poder sugiere establecer una pragmatica distincion
entre aquellos 6rganos estatales que detentan y ejercen cl poder en vir-
tud"de una investidura constitucional —esto es, los detentadores del
poder oficiales, legitimos, visibles exteriormente— y aquellos que de ma-

tan solo se habla de voto de censura), si es que habian de tener relevancia juridica
en la relacion gobierno-parlamento (y también jefe de Estado) (vid. P¥rEz SERRAND,
Comentario, pag. 340; Ruiz per. Castiieo, M. de Derecho Politico, 1939, pags. 611-12,
con _Bbscl:\';ac::c'm polémica sobre la opinion de Royo Vitanova, en su Comentario.
La disposicién presenta interesantes puntos de subsuncion e interpretacion.

En relacién con la cuestién terminolégica referida, Loewenstein habla de Mis-
strauensvotum o de vote of non confidence, en general, enfrentandolo al arma del
gobicrno: disolucién del parlamento; la traduccién, conforme a lo expuesto, es de
«volo de no confianzas (o de desconfianza). Mas adelante introduce las necesarias
distinciones entre voto de censura ¥ voto de confianza, y mds adelante dando razén
a tudp lo expuesto habla de farmliches Misstrauensvotuom (esto es, voto de censura)
y en inglés formal vote of non-confidence (censure) (esto cs, voto de censura) y de
rejection of a vote of confidence (esto es, negar ¢l voto de confianza). Con todo, en
otro h{gar, habla de «voto de no confianza o de sus equivalentess empleando asi la
expresion voto de no confianza como identificada con voto de censura, La Ley Fun-
damental de Bonn habla sélo de voto de censura —articulo 67— y «de no acordar
la confianzas —articulo 68—. La construccidn conceptual aqui propuesta puede estar
cn acuerdo o desacuerdo con el derecho positivo correspondiente, (N. del T.)
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windirecta y frecuentemente extraconstitucional, inﬂuyen y

e _invisibles.

MEHM&&ML&&&WKS y visibles son aquellos Grganos
y autoridades y correspondientes funcionarios que estidn encargados por
1a_constitucién del Estado —normalmente, aunque no siempre, contenida
en un documento formal— de desempenar determinadas funciones en
interés de la sociedad estatal. El poder politico que ellos ejercen esti
unido al cargo, y a través sélo del cargo se atribuye el dominio al detenta-
dor del mismo. En el sistema politico del constitucionalismo, el poder
estd despersonalizado y separado de la persona; el poder es inherente al
cargo e independiente de la persona que en un momento dado lo cjerza.
A lo largo de la evolucién histérica de la sociedad estatal se han formado
cuatro detentadores del poder de este tipo.

=" 1) El gobierno, el mas antiguo v, fundamentalmente, el mas impres-
cindible de todos ellos, estd encargado dentro del marco del Estado cons-
titucional de las funciones gubernamentales de tomar y ejecutar la de-
cisién.)® El 4mbito de actuacién del gobierno cambia segin el periodo
histérico y el tipo especifico de gobierno.

7 2) La asamblea (el parlamento) como representante de los destinata-

“Fios del poder, esta en primera linea encargada de la legislacién y de la
funcién de controlar al gobierno. La calificacién de la asamblea como
representante de la masa de los destinatarios del poder era meramente
simbélica cuando la pertenencia al parlamento, por razén del sufragio
restringido, quedaba reservada a la clase aristocratica, plutocritica y bur-
guesa. La asamblea se convirtié en una auténtica representacion de la
totalidad de los destinatarios del poder cuando su composicion, amplia-
da por el sufraglo currespondlé a las dwcrsas corrientes politicas dentro
del glectorado, tal como se reflejaba en los partidos politicos.

_Z3\EI tercer grupo de delentadorea del el poder son los propios destina-
tagg'g “del Eoder que, al organizarse en los ‘cuadros de los partidos politi-
cos, se elevan a la condicién de un delentador del poder independiente
patuupando directamente en el proceso politico a través de elecciones,
procedimientos de referéndum e impacto de la opinién puablica en los
oLros 6rganos e estalales

14 Finalmente, deben ser considerados como legitimos detentadores
,del poder los tribunales de justicia cuando, en situaciones excepcionales,
en lugar de ejercer meramente la funcién subordinada de aplicar la ley
al correspondiente conflicto de intereses, reclaman el derecho de declarar
invélidas las leyes emitidas por el parlamento y el gobierno (control judi-
c:al de la constitucionalidad de las leyes).

13. Sobre esta diferencia vid. infra, pdg. 62.
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La cuestion de si los partidos politicos deben ser clasificados como
oficiales y 1 le egitimos detentadores del poder puede quedar en suspenso.
Dado que la mayor parte de las constituciones los ignoran de manera ex-
presa, no son oﬁcmles. 4 sin embargo. dificilmente puede dudarsc de su

__masas, Por su capacidad de movlllzar y activar a los dcstlnatarlos del po-

der para que cumplan su funcién de clectores los partldos son _indispen-
sables en el proceso politico de todas las organizaciones estatales contem-
poréncas bien sean consmucmnales o autocraticas. En las primeras, los
partidos llevan a cabo la designacion de los detentadores del poder cans-
titucionales en el parlamento y en el gobierno; en las segundas, organiza-
dos como partido tinico, son el instrumento imprescindible de-control
del unico detentador del poder sobre los destinatarios del poder.
Mientras que los detentadores del poder oficiales, legitimos y visibles

Jpueden ser identificados sin dificultad en la constitucion, descubrir a los
detentadores del poder mv151bies, no oficiales- y_no _legitimos, exige en
cada caso un andlisis socmloglco de la realidad del proceso del poder. La
investigacién que trata de localizarlos se asemeja frecuentemente al des-
tapar de una de esas cajitas barnizadas chinas dentro de la cual se en-
cuentra otra mds pequeia, la cual contiene a su vez una tercera todavia
mas pequena, produciéndose asi una cadena infinita de ilusiéon y realidad.
El manipulador de los hilos que entre bastidores mueve las marionetas
en el escenario segiin su voluntad, es un fenémeno omnipresente del pro-
ceso del poder. La eminencia gris detrds del trono del poder aparece
revestida de muchas formas, como sacerdotes y confesores que dominan
el oido y el alma del monarca absoluto, como protegido d<l emperador
romano, como gran visir del sultdn o del sha, como mayordomo de pa-
lacio de los reyes merovingios, como amantes o favoritas del Rey Sol,
como rana en el Nepal, o como consejero personal o miembro del kitchen
cabinet del presidente americano. Algunas veces su influencia sobre los
detentadores del poder oficiales esta unida a un cargo oficial, pero mas
frecut.ntemente permanece “oculta en la penumbra del anonimato irres-

_ ponsable.

La variedad de tales influencias extraconstitucionales en el proceso del
poder escapa a cualquier clasificacion. En nuestra sociedad tecnolégica
de masas ha surgido un nuevo tipo de invisibles detentadores del poder
en forma de grupos pluralistas y agrupaciones de intereses que dominan
los medios de comunicacion de masas.!® La infiltracién y configuracién
del proceso politico a través de los grupos pluralistas y de sus vanguar-
dias —los grupos de presion y los lobbies— es quizas, en comparacién

14, Vid. infra, pag. 443.
15. Vid. infra, pag. 422.
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con otros tiempos, el fenémeno politico mas significativo en la moderna
sociedad de masas. Ahora que la masa de destinatarios del poder partici-
pa activamente como electorado en el proceso politico, la formacién de
la opinién publica, que refleja y a su vez moldea la voluntad del elec-
torado, se ha convertido en el aspecto mas importante de la dinamica
del poder en la sociedad pluralista de nuestros dias. El elector recibe
la informacién sobre los acontecimientos politicos y socioeconémicos,
juntamente con el aparato ideolégico para su valoracidn, no sélo de los
detentadores del poder legitimo —gobierno y parlamento— sino, y guiza
con mayor amplitud, de los partidos y grupos de interés que actian en
plena libertad. En la época de la electrénica, las técnicas de comunica-
cién de masas se han convertido en el medio de enlace por el cual se
facilitard a las masas la dsbida informacion sobre los hechos sociecono-
micos, asi como su interpretacion ideolégica.'®

Por esta razon, en la sociedad contemporinea, los grupos pluralistas,
que disponen de lealtad de sus partidarios y adheridos, son detentadores
invisibles del poder; a éstos hay que anadir los que dominan y controlan
en favor de dichos grupos los medios de comunicacion de masas a través
de los cuales se forma y estimula la opinién publica y, con ello, la ac-
tuacién del electorado como supremo detentador del poder.

Consecuentemente, el cardcter de un sistema politico depende en mu-
cho de si el acceso a los medios de comunicacion, asi como su uso, €s
igualmente posible para todos los detentadores del poder y grupos plu-
ralistas, o si esta concentrado en las manos de un tnico detentador del
poder o de un grupo pluralista privilegiado. En el Estado constitucional
v democritico, los medios de comunicacion de masas son igualmente ac-
cesibles a todos, mientras que en el sistema politico designado como
«autocracia» estan monopolizados por un tnico detentador del poder.
Este punto serd trazado con amplitud en un capitulo posterior.

16. Es aqui oportuno hacer una observacién sobre la traduccion de ciertas
expresiones. Mass communications es un concepto cldsico en el dmbito anglosajon
de la ciencia politica y ciencias sociales. Frecuentemente no se suele traducir,
J. Bexevio ha propuesto, Mass communications, Madrid, 1957, pags. 14-15, para
este término la traduccidn de «comunicaciones comunitariass. Sin embargo, pese a
las atinadas observaciones del profesor Beneyto (que distingue agudamente en el
conlexto entre comunicaciones individuales v colectivas) se prefiere aqui traducir
dicha expresion por emedios de comunicacién de masasw, y esto tanto por conside-
rar mas plastica dicha expresion, como por estar ya acufiado en la literatura espano-
la el concepto paralelo de «sociedad de masass. Incorrecto es «medios masivos de
comunicacions (si es que se ha querido traducir mass-communication media), por
ejemplo, Revista de Estudios Politicos, 125, pag. 316, Ultimamente JIMENEZ BLANCO
propone comunicaciones masivas (REP, 127, pag. 50, nota 2). El traductor ha creido
también ver en otros textos espanoles la expresion (echnological mass society tradu-
cida como sociedad tecnificada de masas, Le ha parecido mds correcto hablar de
sociedad tecnoldgica de masas o de sociedad de masas dominada por la técnica
o, mas correctamente, por la tecnologia. Vid. infra, pag. 412. (N. del T.)
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ESOUEMA DE LA SIGUIENTE EXNPOSICION

Parece conveniente en este punto hacer una breve referencia a la es-
tructura del libro y a la ordenaciéon de la materia que sera tratada. El
libro esta dividido en tres partes. La primera parte comprende los capitu-
los I y IV y ofrece el cuadro pragmaético del proceso del poder en la
politica y su relacién con el proceso gubernamental. Tras el examen fun-
damental del elemento poder en la politica que ha sido llevado a cabo en
este capitulo, en el capitulo Il se presenta el andlisis del proceso guber-
namental propiamente dicho, que se emprenderda desde el punto de vista
de distribucién o concentracion del ejercicio del poder. En los capitu-
los II1 y IV se intentara clasificar a los diferentes sistemas politicos se-
gun la dicotomia: concentracién del ejercicio del poder («autocracia») y
distribucién del ejercicio del poder «democracia constitucional»). En este
contexto también serdn sometidos a un analisis funcional los tipos de
gobierno comprendidos bajo cada uno de ambos sistemas politicos.

La segunda y la tercera parte, que constituyen la mayor del libro, es-
tan dedicadas a la cuestién critica de como a través de especificos dispo-
sitivos institucionales puede ser dirigida y controlada la dinimica del
proceso del poder. El capitulo V inicia la segunda parte con una investiga-
cion sobre la constitucion como el instrumento mas importante para el
control del poder. En los capitulos VI a IX se llevard a cabo la investiga-
cién sobre otras instituciones de control tal como estdn normalmente
previstas en las constituciones 0 en sus equivalentes. Las instituciones de
control pueden funcionar dentro del correspondiente drgano estatal de-
signadas aqui como controles internos, o intradrganos (capitulo VI)— o
pueden operar entre los diferentes detentadores del poder —llamados
aqui controles externos o interérganos—. Este tipo de instituciones de
control serd abarcado bajo la categoria general de «controles horizonta-
less. El tipo de gobierno de cada Estado depende de la disposicién espe-
cifica de los controles horizontales.

En la tercera parte se enfrentara finalmente a los controles horizonta-
les la categoria de los «controles verticales». Esta formulacién proviene
de que dichos controles operan entre los difercntes niveles de la socie-
dad estatal, y esto no como consecuencia necesaria de las normas cons-
titucionales. Cada uno de estos controles verticales tiene la tarea de fun-
cionar como restriccién efectiva sobre los detentadores oficiales del poder
politico. Dentro de esta categoria de instituciones de control se inves-
tigan tres diferentes campos: la organizacion federal que se constituye
como un pluralismo territorial (capitulo X), las libertades fundamentales
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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.
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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
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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.

-



70 PROCESO POLITICO Y TIPOS DE GOBIERNO

=

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
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_—de simbiosis entre ambos sistemas: un sistema politico toma prestado
instituciones y técnicas que en si pertenecen al otro sistema. Pero aun
teniendo en cuenta estas formas mixtas v combinaciones, el nimero de
los tipos basicos de gobierno dentro de cada uno de ambos sistemas
politicos es sorprendentemente pequceno.

En medio de todas las dificultades con las que sc enfrenta desde hace
una generacion la democracia constitucional y debido al actual resurgir
de la autocracia, se suele olvidar con facilidad que durante el periodo
mas largo de la historia ha existido un orden del dominio en el cual los
destinatarios del poder se sometian incondicionalmente al dominio indis-
cutido del correspondiente detentador del poder. Periodos en los cuales los
destinatarios del poder poseyesen una relativa libertad para determinar
su propio destino politico, han sido raros y de corta duracién. La comu-
nidad hebrea bajo la ley de Dios, la gloria y el esplendor de la demo-
cracia griega y la virtud civica, consciente de la legalidad, de la Repu-
blica romana fueron soélo islas en la corriente del poder estatal absoluto.
Posteriormente, ¢l absolutismo, segin el modelo del imperio romano y
bizantino, se extendié sobre toda Europa para durar largos siglos, in-
terrumpido solamente por el constitucionalismo oligarquico localizado en
ciertas ciudades italianas v en Europa occidental. La autocracia del tinico
detentador del poder fue, pues, la tipica forma del dominio en Europa
hasta que a través de una concatenacion milagrosa de incentivos poli-
ticos, econémicos y religiosos se produjo el constitucionalismo moderno
‘en la Inglaterra puritana!De aqui, se extendié primero al Nuevo Mundo,
después a Francia, y posteriormente al resto de Europa occidental. Fuera
de Europa occidental y de América, la autocracia permanecié como la
forma exclusiva del dominio hasta nuestros dias, en los que ha tenido
que retirarse ante el carro triunfal del constitucionalismo sobre todo el
globo terrestre.

Si negativamente, la autocracia se caracteriza por la ausencia de una
distribucién del poder entre diversos e independientes detentadores del
poder, v positivamente por la concentracion de la totalidad del poder en
las manos de un solo detentador, libre de cualquier limitacion constitu-
cional, deberia resultar ficil identificar un sistema autocritico con la ayu-
da de este criterio. Aunque sus diferentes formas de aplicacion parecen
operar con los mismos o parecidos dispositivos del poder, la «<autocracia»
es s6lo un concepto general; sus subdivisiones, es decir, los tipos de go-
bierno propiamente dichos, estan determinados por el felos ideolégico
sobre el que se basa el monopolio del poder de su tnico detentador./No
serviria, pues, a una clasificacion util el agrupar bajo el mismo concepto
de Estado autocritico el cesaropapismo de Bizancio, la teocracia budista
en cl Tibet y el Tercer Reich de Hitler, todos ellos sin duda alguna es-
tructuras autocriticas. Sus fines ideolégicos y sus medios de gobernar son
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tan diferentes que no cabe someterlos a una categoria tnpica. Ademds, en
nuestra época, en la que todos los detentadores del poder afirman el prin-
cipio de que la legitimidad de todo dominio se deriva exclusivamente de
la voluntad del pueblo, se ha introducido un nuevo rasgo en el repertorio
politico: la autocracia encubre su estructura autocratica detrds de unas
pretendidas instituciones y técnicas constitucionales. Como lo exige el cli-
ma ideologico de nuestro tiempo, se pagara el correspondiente tributo al
constitucionalismo en forma, esta vez, de mera confesion formal; pero en
realidad la autocracia es su completa negacién. Este oscuro mimetismo
dificulta la identificacion a prima facie de un sistema politico como auto-
cratico v exige siempre la penetracion en su efectivo proceso del poder.

-

REGIMEN AUTORITARIO ¥ REGIMEN TOTALITARIO

Dificilmente se puede encontrar un concepto politico que haya tenido
una significacion verbal tan equivoca y mayor semdntica casuistica que el
concepto de cautocraciar. Diversas designaciones se intercambian segin
la época: «dictaduras», derivado de la cldsica concentracion del poder en
el caso de un gobicrno de crisis en la Roma republicana;' «despotis-
mo» y «tiranias, ambas designaciones usadas como juicios de valor que
se refieren mds a la ausencia del Estado de derecho que a la existencia de
determinadas instituciones gubernamentales; «Estado policia», porque
una moderna autocracia solo se puede mantener a base de un régimen de
fuerte coaccion; y, finalmente, «totalitarismo» o «autoritarismos, que se
emplean frecuentemente como sinénimos. La mayor parte de estas de-
signaciones son de cardcter descriptivo emocional. Sin embargo, para una
clasificacién cientifica® de los Grdenes autocraticos, la distincion entre ti-
pos totalitarios y autoritarios es esencial y atil?

1. Cfr. el Gtil resumen de Crrnton L. Rossiter en Constitutional Dictatorship
{Princeton, N. J,, 1958), pag, 15 v ss.

2. El desaparecido Franz L. Neumany, emprendio este intento en sus «Notes on
the theory of dictatorship», publicada en The Democratic and the Authoritarian State
(Glencoe, 111, 1957), pag. 233 y ss. Su investigacion se basé en primera linea en la dis-
tincién entre dos grandes categorias, esto es, la dictadura cesarista y la dictadura to-
talitaria, aunque tratd también de pasada la dictadura constitucional romana y la
monarquia absoluta. Pero aunque le hubiese sido posible dar una elaboracién defini-
tiva a sus «Notess, es improbable que su clasificacion hubiese alcanzado la necesaria
totalidad y matizacion, ya que no distinguio entre los tipos totalitarios y autoritarios.
Prescindiende de esta falta, muchas de sus conclusiones sacadas del material histd-
rico corren paralelas con las concepciones del autor de estas lineas. Norsax L.
Stawps, Why Democracies Fail (Notre Dame, Ind., 1957), pag. 16 y ss., distingue entre
dictaduras monarquicas, militaristas y de partido, y sefiala también, acertadamente
(pag. 22), que en absoluto todas las «dictadurass deben ser calificadas de «fascistass.

3. La distincion fue usada por primera vez por Kare Logwensteiy, Brazil under
Vargas (Nueva York, 1942), pag. 399 y ss, para establecer que el régimen de Vargas
no fue ni fascista ni totalitario. De forma semejante, HERBERT L, MATTHEWS Hega
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El régimen autoritario.— El| concepto «autoritario» caracteriza una
| organizacion politica en la cual un tinico detentador del poder —una sola
persona o «dictador», una asamblea, un comité, una junta o un partido—
monopoliza el poder politico sin que les sea posible a los destinatarios
del poder una participacion real en la formacién de la voluntad estatal.
/ El anico detentador del poder impone a la comunidad su decisién politi-
ca fundamental, esto es, la «dictas a los destinatarios del poder. El término
«autoritario» se refiere mas a la estructura gubernamental que al orden
il social. En general, el régimen autoritario se satisface con el control poli-
! tico del Estado sin pretender dominar la totalidad de la vida socioeco-
l némica de la comunidad, o determinar su actitud espiritual de acuerdo
|_ con su propia imagen. La exclusién de los destinatarios del poder de la
participacién en el proceso politico no es incompatible con la existencia
de otros érganos estatales junto al supremo detentador del poder, espe-
cialmente de una asamblea o de tribunales. Pero es caracteristico del
régimen autoritario que estos 6rganos separados, o bien estan sometidos
al control total del inico detentador del poder, o en caso de conflicto con
éste estin obligados a ceder. Este tipo de organizacién autoritaria, for-
maliza casi siempre su configuracién del poder en una constitucion es-
crita, cuyas normas, como se ajustan a la configuracién de hecho del
poder, son observadas realmente. Tampoco es incompatible este sistema
politico con el respeto a los principios del Estado de derecho tal como
estan articulados en la constitucién.
/~ Los derechos a la vida, libertad y propiedad de los destinatarios del
_»‘poder estdn asegurados, mientras no entren en colisién con el objetivo
y el ejercicio del poder politico. El Estado «normativo» coexiste con el

“Estado de «prerrogativa».* El régimen autoritario posee siempre una)
| ideologia —ninguna sociedad estatal puede existir sin tal autojustifica- |

cién moral o intelectual— aunque la mayor parte de las veces ni estard
consistentemente formulada, ni serd ejecutada en todas sus consecuen-

cias. La ideologia estatal se limitara, en el mayor nimero de casos, a |

defender y justificar la configuracién del poder existente como estructura

determinada por la tradicién, o como la mds apropiada para el bien de la |
comunidad. La ideologia quizd mas general y corriente de los modernos

regimenes autoritarios es el nacionalismo.

Histéricamente, la forma autoritaria de gobierno es un tipo muy
importante de la organizacién politica. Se la encuentra por una parte en
el periodo de transicién del absolutismo mondrquico a la democracia

constitucional y, por otra parte, en ese proceso regresivo del Estado cons-

—

a 1a conclusion en su «Report of Spain, I» (New Yark Times, 17 de septiembre de
1956): «a pesar de estos hechos Espafia no es un pais totalitario, sino autoritarios.

4. Esta dicotomia esencial fue expuesta por ErNst FRAENKEL en su andlisis del
régimen nazista, The Dual State (Nueva York, 1941).
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titucional a la hegemonia del poder ejecutivo que se ha producido ¢n nues-
tra época. En estos casos aparece lo que anteriormente se designd como
el caracter «sincrético» 0 «simbidtico» de las formas de gobierno; por
ejemplo, la monarquia «legitimista» constitucionalmente limitada de la
Carta francesa de 1814 retuvo, debido a su situacién en la encrucijada
histérica, caracteres autocraticos de la estructura del poder propia del
ancien régime, mientras que al mismo tiempo se tuvo que inclinar ante
las experiencias constitucionales de la precedente Revolucion francesa.
La forma del Estado autoritario representa un importante lazo de unién
en la evolucién del Estado autocrdtico al Estado constitucional. Este
tipo ha servido de modelo, practicamente, para todas las monarquias
constitucionales hasta que estas mismas s¢ han transformado en monar-
quias parlamentarias; su estructura se ha mantenido en algunos Estados
—en Alemania y en los Balcanes— hasta el final de la primera guerra
mundial y, ocasionalmente, hasta época posterior.

~Otra version ha sido el Reich de Bismarck, un réé{men fundamental-,

‘mente autoritario aunque camuflado bajo una fachada de instituciones y |

técnicas democraticas! El Kaiser nombraba y destituia-discrecionalmen-
te al canciller del Reich sin estar ligado o influido por el apoyo u hos-
tilidad que el gobierno pudiera recibir del Reichstag (Parlamento) ele-
gido democraticamente. El Kaiser y su canciller detentaban ¢l monopolio
de la decisién politica sin estar sujetos a un control a través del Parla-
mento o del electorado. El Reichstag no podia destituir de su cargo al
canciller retirandole su confianza, y mo era consultado para la iniciativa
de la decisién politica, ni participaba en ella. No existian verdaderos par-
tidos gubernamentales o de oposicién. El gobierno parlamentario era
evitado deliberadamente. La dindmica de los partidos era cadtica y no
tenia objetivo, y el canciller disponia de mayorias ad hoc, constituidas
por cambiantes coaliciones de partidos, para transformar en actos legis-
lativos la decisién politica tomada previamente por €l. El dominio del
emperador permanecié autoritario hasta el final del Segundo Reich —es
decir, hasta la derrota de 1918—, sin darse una efectiva participacion de
los destinatarios del poder en el proceso del poder mismo.

~—Los regimenes autoritarios caracterizan también esa evolucion regré®
siva de una democracia completamente articulada a un neoabsolutismo;
se extendieron, tras finalizar el veranillo de San Martin de las democra-
cias constitucionales en los afios veinte, sobre toda Europa con los mas
diversos disfraces, la mayor parte de las veces como variantes del neo-
presidencialismo. Serdn estudiados mas adelante.®

5. V. Joux A. Haweoon, Modern Constitutions, desde 1787 (Nueva York, 1939),
pig. 93, Esta obra es una verdadera mina de informaciones sobre los contactos v re-
ciprocas influencias e¢n la historia del Estado constitucional.

6. Vid. infra, pag. 84 v ss.
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L El régimen {q_{a_l_:mng.g— En oposicién al autoritarismo, el concepto de
«totalitarismo» hacé Teferencia a todo el orden socioeconomico y moral
d‘g la dindmica estatal; el concepto, pues, apunta mas a una conforma-
cion de la vida que al aparato gubernamental. Las técnicas de gobierno
d:c un régimen totalitario son necesariamente autoritarias. Pero este ré-
gimen aspira a algo mas que a excluir a los destinatarios del poder de su
p'a'mc:pacidn legitima en la formacién de la voluntad estatal. Su inten-
¢16n es modelar la vida privada, el alma, el espiritu y las costumbres de
los destinatarios del poder de acuerdo con una ideologia dominante, ideo-
logia que se impondré a aquellos que no se guieran someter libremente
a ella, con los diferentes medios del proceso del poder. La ideologia esta-

«_tal vigente penetra hasta el ltimo rincén de la sociedad estatal; su

pretensidn de dominar es «totals.

Es evidente que un Estado totalitario sélo puede operar por medio
de la orden y de la obediencia, El instrumento mas importante para im-
poner la conformidad con los principios ideoldgicos es el aparato poli-
ciaco, omnipresente y omnisciente, que garantiza la seguridad del régi-
men y acaba con cualquier resistencia potencial, Por necesidad interna, el
Est?do totalitario es un Estado policia; de ahi que corrientemente se
equiparen ambos conceptos. Otro elemento indispensable del ejercicio
del dominio es el partido tnico, que opera no sélo como el voluntario
aparato policiaco sobre la base mas amplia, sino también como el ins-
trumento que dirigido por el Estado servira para adoctrinar, coordinar e
integrar ideologicamente a la comunidad politica. La diferencia entre los
modernos Estados totalitarios y las histéricas formas de la autocracia
yace en el partido tnico. El circuito cerrado del poder corresponde a la
estructura totalitaria de la sociedad estatal.

La exclusividad tirdnica de la ideologia oficial de! Estado no permite
la libre circulacién de otras ideologias ni la competencia con ellas. Los
cjemplos mas notables del totalitarismo moderno son el fascismo italia-
no, el nacionalsocialismo en Alemania, v el comunismo en la URSS, en
lc_as paises satélites —que son designados oficialmente como «democra-
cias populares»— y en la China comunista. Sus instituciones politicas y
técnicas gubernamentales de coaccién ideoldgica son demasiado conoci-

* das, ¥y no necesitan ser expuestas.

_Sin embargo, el concepto «totalitario» debe ser usado con cuidado. Su
validez esta limitada a aquellas conformaciones del proceso politico en

.. las cuales los detentadores del poder imponen a los destinatarios del
‘poder una determinada ideologia,{Si la ideologia cstatal dominante es

aceptada incondicionalmente y sin resistencia por los destinatarios del
p_oder en virtud de la tradicion, o por creencias religiosas u otros mo-
tivos de consentimiento tacito—, el régimen politico podra ser material-
mente totalitario, pero le faltard ¢l elemento esencial de una coaccidn
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deliberada v plancada. Por esta razon determinadas autocracias de la
Antigliedad no caen dentro del concepto «totalitario», ya que el relos de
la sociedad estatal y el mito de los controles sociales estaban tan enrai-
zados en las representaciones de los destinatarios del poder, que no era
necesario un mecanismo continuado de coaccién. El Egipto de los farao-
nes puede representar este caso: con su economia de planificacion esta-
tal, imprescindible en virtud de las inundaciones anuales del Nilo, con su
dedicacion al culto de los muertos, con su divinizacion del dominador
como encarnacion del mas alla, la sociedad egipcia era esencialmente to-
talitaria, v, sin embargo, no se le puede aplicar dicha designacion, dado
que el mecanismo coactivo se habia integrado de tal manera en los usos
de la comunidad, que habia dejado de ser considerado como tal por los
destinatarios del poder, los cuales no ofrecian ya ningun tipo de resisten-
cia, Durante un periodo de casi tres mil afios no hay ningin dato que
permita hablar de una «revoluciéon de las masas». La misma situacion de
total sometimiento de los destinatarios del poder bajo sus dominadores
—religiosos o seculares— se presenta en todas las civilizaciones america-
nas precolombinas. La reciente suposicion segin la cual ¢l misterio del
repentino hundimiento de los Estados mayas fue debido a una rebelion
popular contra e] dominio de la clase sacerdotal,” es muy poco probable
desde el punto de vista de historia universal.

Por otra parte, el absolutismo —de indiscutible cufo autocratico v
autoritario— de la Roma imperial, de Bizancio y de los reyes y domina-
dores medievales, no satisface los requisitos totalitarios. El telos de la so-
ciedad estatal era aceptado sin resistencia tanto por parte de los deten-
tadores como por parte de los destinatarios del poder, y estaba tan
profundamente incrustado en la tradicion, que no necesitaba ni ser po-
pularizado por una formulacion ideolégica expresa, ni un determinado
aparato coactivo. La autoridad secular y el monopolio espiritual de Ia
Iglesia catdlica se complementaban; la religion era un instrumento de
gobierno, y el gobierno era un instrumento de la religion. El Galileo fue
tan revolucionario para el emperador romano, como mds tarde Savona-
rola lo fue para el Estado que protegia el dominio tinico de la Iglesia
catolica. Fue la Reforma la que creo la figura de un disidente legitimo
que, inspirado por la nueva ideologia de autodeterminacion espiritual y
secular, proclamo como un derecho inalienable del hombre la posibilidad
de separarse, cuando su conciencia se lo exigiese, de las ideologias oficia-
les, tanto religiosas como seculares. El totalitarismo moderno con su po-
deroso aparato de coaccion y unificacion s6lo podra ser debidamente va-

7. Vid. Svivanus Grisworn Morieey, The Ancient Mayas (tercera edicion revisada
por GeorGe W, Brainern, Standford University, Calil., 1956), pag. 438 y ss.; y J. REw
S. Tuompsox, The Mava Civilization (Norman, Okla., 1954), pag. 84 v ss.
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lorado al ser medido por la norma que afirma el derecho a pensar de
otra manera y, por lo tanto, el derecho de resistencia,

Aquel que se esfuerce en analizar la realidad del proceso del poder
no encontrard ninguna dificultad insuperable para distinguir el régimen
autoritario del totalitario. En la mayor parte de los casos el criterio yace
en existencia o ausencia de una ideologia oficial del Estado. Casi todas las
autocracias del pasado y muchas del presente se conforman con el ejer-
cicio autoritario del poder —y esto en virtud de las mas diversas razo-
nes, aunque [recuentemente en virtud de una sola, la de poseer y gozar
del poder— y no intentan nunca imponer por coaccion la ideologia es-
tatal dominante a la masa de los destinatarios del poder. Ni el régimen
autoritario de Napoleon, ni el de su sobrino, como tampoco el dominio
de Bismarck presentan rasgos totalitarios; estas conformaciones politicas
contaron con la aprobacion casi unanime de los destinatarios del poder,
o, por lo menos, parecian a la mayor parte de ellos aceptables y sopor-
tables. Casi todos los regimenes autoritarios contemporineos —Pilsudski
en Polonia, Vargas en Brasil y el grupo de gobiernos de caudillaje en el
ambiente de Iberoamérica— carecen totalmente de ideologias oficiales
estatales o éslas son artificiales, débiles o ineficaces como en la Argentina
de Perdn.

Aun en el caso de que se den las mas favorables condiciones de un
control estatal sobre los medios de comunicaciones de masas, el montaje
de una estructura totalitaria «integral» se presenta como una tarea difi-
cil de llevar a cabo. Seria necesario una ideologia particularmente viru-
lenta y seductiva, asi como un medio politico y un clima espiritual favo-
rable. Ciertas naciones pueden estar mas predispuestas al totalitarismo
que otras. Los alemanes, rusos y chinos muestran ostensiblemente_una
predisposicién nacional mas favorable al totalitarismo que por ejemplo
los anglosajones con su espiritu pragmatico o los latinos con su escepti-
cismo. El fascismo italiano no fue nunca mas que un delgado barniz
sobre un cinismo nativo y un individualismo inextirpable. Y e¢s muy
posible que el totalitarismo integral se muestre tan sélo como un pasaje-
ro episodio histérico. Aqui yace quiza la verdadera significacién para el
futuro del proceso de desestalinizacién y liberacidén que desde 1953 se
esta abriendo paso aparentemente en la Rusia soviética, asi como el pro-
fundo sentido tragico de la rebelion del pueblo hungaro de 1956. Proba-
blemente es imposible congelar de una manera permanente la variedad
de los impulsos humanos. La pesadilla de Orwell quedara mas bien como
el desvario de un espiritu mérbido.

Finalmente, se puede plantear la cuestion sobre la posibilidad de un
totalitarismo democritico, esto es, sobre si cabe llegar a la aceptacién
unanime de la ideologia democritica por parte de los destinatarios del
poder. La respuesta solamente puede ser negativa. Un intento en este
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sentido fue emprendido por los jacobinos y que, pese a su completo
fracaso, constituye uno de los episodios mas fascinantes de la historia
politica moderna.$ La esencia de la forma de vida democrética es la libre
competencia de las ideologias y de las fuerzas pluralistas que las repre-
sentan en un circuito abierto del poder, y la aprobacién otorgada coacti-
vamente es una contradictio in adjecto con la democracia.

TRES MODELOS DE AUTOCRACIA
La monarquia absoluta

La monarquia absoluta en el sistema de los Estados nacionales eu-
ropeos es el ejemplo clisico de la autocracia no totalitaria; su legitima-
ci6én yacia en el derecho hereditario al trono de una determinada dinas-
tia, que era reconocido sin resistencia por los destinatarios del poder.
A este tipo de monarquia absoluta se le otorgaba una santificacién
sobrenatural que quedaba reflejada en la férmula tipica de la realeza:
«Por la gracia de Dios.»* Este tipo de dominio queda bien ejemplari-
zado por su realizacién politica més influyente, la monarquia absoluta
francesa de Luis XIV, famoso por su frase: «I'Etat c'est moi», y de
sus sucesores. La decisién politica y la ejecucién de dicha decision eran
rﬁonupolizadas por el rey como unico detentador del poder, que gober-
naba y dominaba por encima de cualquier control de otros érganos o del
pueblo como un todo. El mecanismo del poder funcionaba con tal preci-
sién que significativamente la Fronda fracasé, mientras que la simultinea
rebelién de los puritanos contra la restauracién del absolutismo real de
los Estuardos acabé con la derrota de la corona. Sin embargo, en teoria
existia una cierta limitacién constitucional del poder del rey francés en
las lois jondamentales du royaume, en las cuales quedaba cristalizada
la moral cristiana de la época; también, hasta cierto punto, en la practica
se enfrentaba a los actos arbitrarios de la corona la resistencia de los
tribunales en Paris y en las provincias —los parlements—. Estos tribu-
nales detentaban el derecho consuetudinario de hacer ejecutables, a tra-
vés de su registro, los edictos y los decretos reales. Cuando rechazaban
un decreto real por una pretendida violacién de la coutume podian pre-

8. Cfr. la interesante investigacién de J. L. Taumox, The Rise of Totalitarian
Democracy (Boston, 1933). ) )

9. La unica monografia sobre la institucion mondrquica, todavia hoy de_ gran
importancia, que ha aparecido en las dltimas décadas, es Karw LDI-.M'F_NSTEIEN, Die Mo-
narchie im modernen Staat (Frankfurt am Main, 1952); en esta obra se intenta un
analisis de orientacion sociolégica sobre los diferentes tipos de monarquia: absoluta,
limitada constitucionalmente y parlamentaria. Sobre el tema de la monarquia, cfr. re-
cientemente también C. NortHCoTE PArKISON, The Evolution of Political Thought
(Boston, 1958), pag. 28 y ss.
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sentar al rey objeciones —la rentonstrance—; al rey le quedaba enton-
ces la posibilidad de ordenar el registro por medio de las lettres de
jussion, y, en ¢l caso de que el Tribunal mantuviese su punto de vista,
podia acabar finalmente con dicha resistencia al hacerse llevar en una
litera —lit du justice— al tribunal y ordenar el registro, ante lo cual los
jueces ya no se podian oponer por ser el rey el creador del derecho.'”
Pero ninguno de estos medios operd como una limitacion eficaz del po-
der absoluto de los reyes, si bien contribuyeron a mantener despierto un
sentido latente por el constitucionalismo. Para tomar la decision politica
Tundamental, el rey se servia de consejos constituidos por dignatarios de-
signados discrecionalmente por él. Para la ejecucion de su decision politica
—que en una economia mercantilista dirigida estatalmente tenia que
ser de importancia considerable— contaba con una burocratia adminis-
trativa (intendants) con notable capacidad. La delegacién de algunas fun-
ciones en funcionarios o autoridades sometidos jerarquicamente no fue
nunca lo suficientemente amplia para permitirles una participacion en el
ejercicio del poder absoluto del rey. Justamente, contra este tipo de auto-
cracia real se dirigié el ataque del constitucionalismo liberal.

Frente a esto, en Alemania vy en Europa oriental (Polonia y Hungria)
la conformaciéon monolitica del absolutismo queddé mitigada hasta un
cierto punto y durante un cierto periodo por la estructura dualista de la
sociedad estatal: el dominador compartia su pcder con los estamentos
organizados (Stindestaat ) de la nobleza, del clero, de las ciudades y —en
Escandinavia— de los campesinos. Pero al final del periodo, estos ele-
mentos corporativos habian quedado sometidos en casi todos los sitios
al absolutismo real.

El cesarismo plebiscitario de Napoledn

El tipo de gobierno autoritario representado por Napoledn merece
en este contexto una atencion especial por dos razones: su mecanismo
institucional ofrece una configuracion autoritaria del poder que técnico-
administrativamente no era menos eficiente que la del ancien régime,
pero que sin embargo se ocultd tras una fachada decorada cuidadosa-
mente al estilo de la ideologia democrdtica de la anterior Revolucion
francesa.'' El bonapartismo cred con esta habil union el prototipo de la

10. Una reciente v excelente exposicidn nmericana es la realizada por Fraxkuin
Forn, Robe and Sweord (Cambridge, Mass,, 1953); la obra clasica [rancesa es la de
Erxest Grassox, Le Parlement de Paris (2 vols., Paris, 1901).

11. Vid. Kart LoewensTEIN, «The Dictatorship of Napoleon the Firsts, en South
Atlantic Quarterly, XXXV (1936), pdg. 298 v ss.; del mismo, «Opposition and Public
Opinion under the Dictatorship of Napoleon the Firsts, en Social Research, IV (1937),
pag. 461 y ss.
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autocracia moderna, habié¢ndole marcado el camino la méxima de Sieyés
segtn la cual la confianza debe venir de abajo, el poder, sin embargo, de
arriba, Cuando ¢l genio creador del Corso llevd a cabo su estructuracion
estatal fue plenamente consciente de que el liderazgo politico es bastante
mas que la mera mecanica del aparato gubernamental, y que la volonté
générale s6lo podria autorrealizarse cuando recibiese una direccion unita-
ria. Para hacer aceptable un liderazgo autoritario a los franceses que ha-
bian vivido la inolvidable experiencia de la Revolucién, Napoledn revistio
¢l monopolio de tomar y ejecutar la decision politica con unas institucio-
nes pseudodemocraticas en ¢l proceso gubernamental, que ofrecian for-
malmente a los destinatarios del poder un poder distribuido y controlado,
aunque materialmente no exisiia tal control. Bajo la constitucion del
afio VIII (1799), que habia sido proyectada en sus rasgos fundamentales
por Napoledn, fueron establecidos no menos de cuatro cuerpos represen-
tativos o asambleas. Las decisiones politicas fundamentales eran iniciadas
por el primer consul y sus ministros en el marco del consejo de Estado,
la institucion creada por Napoleén con mas éxito y duracion. El Cuerpo
legislativo (Corps législatif ) deliberaba sobre las medidas legislativas que
le eran presentadas para ejecutar las decisiones politicas, pero no le esta-
ba permitido votar sobre ellas, Tras esto, el Tribunado votaba sobre los
proyectos de ley sin poder a su vez discutirlos. Mds tarde, tras la elimina-
cion de ambas asambleas, el senado se convirtio en el instrumento exclu-
sivo de Napoledn para la ejecucion de sus decisiones en forma de legisla-
cion por medio de los senadoconsultos y en via administrativa. El senado
estaba compuesto por una cuidadosa seleccion de los partidarios del régi-
gen que el emperador habia malcriado y que después, con un desagrade-
cimiento absoluto, ofrecieron su ayuda para hundirlo. Se rindié tributo
formal al principio de las elecciones, sagrado para la Revolucion, con un
sistema electivo indirecto y extremadamente complicado. La lista nacional
era la cuspide de una piramide de elecciones escalonadas e indirectas que
empezaban en su grado mas inferior con las listas electorales de los arron-
dissements, a las que seguian las listas de los departements; en un orden
ascendente cada una de las listas contenia un décimo de los miembros de
la anterior. La posibilidad de ser elegido para todas las asambleas legisla-
tivas dependia de la inscripcion en la lista nacional, y la supresion de
dicha lista en virtud de una orden del gobierno ponia fin automaticamente
a la cualificacion para ocupar un cargo publico. Los miembros del Cuerpo
legislativo v del Tribunat eran designados formalmente por el Senado,
pero pricticamente lo eran por el primer consul, mas tarde emperador.

Esta imagen del tipo ideal de una constitucion autoritaria adornada
con un disfraz democritico, necesita, sin embargo, ser completada. Jus-
tamente el niumero de los organos que participan en el proceso legis
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lativo anulaba su eficacia. El poder estaba de tal manera distribuido, que
se disolvia, se dispersaba y se evaporaba completamente. Las diversas
asambleas, aisladas deliberadamente unas de otras, estaban confinadas a
realizar una parte determinada del proceso legislativo, sin estar en situa-
cién de poder coordinar sus funciones hasta el punto en que les hubiese
sido posible controlar al tinico detentador del poder. La parilisis de un
poder distribuido excesivamente dio riendas sueltas al liderazgo politico
del emperador y a su plantilla de excelentes consejeros y funcionarios
administratives. La maquina funcion6 tan bien que ni las largas y pro-
longadas ausencias del emperador durante sus campaiias por toda Euro-
pa perjudicaron su funcionamiento sin fricciones. Cuando Napoleén hubo
justificado la confianza puesta en ¢l por la nacién francesa a través de
sus ¢€xitos en la guerra y en la paz, manteniendo y consolidando las con-
quistas sociales y burguesas de la Revolucién francesa, el Tribunado
—que se habia mostrado mas refractario que las otras asambleas— fue
suprimido sin mas, y el Cuerpo legislativo fue condenado a desaparecer.
Ademas, Napoledn ejercié sobre su administracién un control designado
como gémination, que consistié en que idénticas tareas o funciones eran
adjudicadas a diferentes personas u érganos, cuyos circulos de actividad
por lo tanto se cubrian de tal manera que podian controlarse y vigilarse
respectivamente. Por encima de esto —y de aqui proviene la expresién
«cesarismo plebiscitario»—, Napoleén dio una legitimacién democritica
a su dominio al someter sus tres constituciones a plebiscito popular
(1800, 1802, 1804). Aun cuando la técnica de estos plebiscitos hubiese
correspondido a las actuales exigencias de honestidad, lo que no fue el
caso, y aun cuando no hubiesen sido montados ex post facto, no hay
duda alguna que el resultado de estas votaciones hubiese sido aprobacion
abrumadora del pueblo francés al régimen.

El neopresidencialismo

El régimen autoritario de Napole6n fue, en su tiempo, una configura-
cion unica del poder, que por lo menos en su periodo inicial unié la apa-
riencia de una constitucionalidad democratica con una jerarquia estricta
en la estructura del poder de mando. Este régimen estaba obligado a
desaparecer con su creador. Sin embargo, el gobierno napolednico ha
ofrecido a posteriores regimenes autoritarios el modelo para monopolizar
la decisién politica y su ejecucién, sin someterse a controles politicos
efectivos, y llevindose a cabo este ejercicio del poder bajo la apariencia
de una legitimacion democratica. Este tipo fue copiado con menos habili-
dad, y todavia revestido de una legitimacion dindstica, por Napoleén ITI,
siendo apoyado por la clase burguesa dirigente que se beneficiaba econd-
micamente del régimen, si bien la oposicion presentéd mas coherencia que
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bajo Napoleén I. La versién moderna del bonapartismo es el tipo de
gobierno autoritario conocido bajo la designacion de neopresidencialis-
mo.'? La expresién «neopresidencialismox», tal como aqui se emplea, tiene
en comiin con el presidencialismo americano tan sélo el nombre; con ella
se designa un régimen politico en el cual, a través de determinadas insti-
tuciones constitucionales, el jefe de gobierno —el prcsidente— es supe-
rior en poder politico a todos los otros érganos estatales. A ningun otro
érgano le esti permitido elevarse a la categoria de un detentador del po-
der auténtico capaz de competir con el monopolio factico del presidente
o de controlarlo. El neopresidencialismo es fundamentalmente autoritario
E_E virtud de la exclusion de los destinatarios del poder de una participa-
cion eficaz en la formacién de la voluntad estatal; esta exclusion se efec-
tia por medio de un sufragio limitado deliberadamente, alli donde el
sufragio es universal, a través de la manipulacién del proceso electoral, o
a travé:. de una combinacién de ambas técnicas. El neopresidencialismo
no prescinde en absoluto de un parlamento, gabinete y de tribunales for-
malmente independientes; sin embargo, estas instituciones estdn estricta-
mente sometidas al jefe del Estado en la jerarquia de la conformacion
del poder; la diferencia entre este tipo de gobierno y el totalitarismo yace
en la ausencia o en la falta de relevancia de una ideologia estatal domi-
nante. En general, sin embargo, este régimen ticne un fundamento cons-
titucional en un sentido bastante semejante a la monarguia constitucio-
nal: los procedimientos constitucionales preceptuados serdn respetados
en la formacién de la voluntad estatal.

En las ultimas décadas, y practicamente desde la primera guerra
mundial, periodo en el cual la monarquia constitucional, implantada arti-
ficialmente en diversos paises, se¢ ha deshecho, ¢l tipo neopresidencialista
ha gozado de una creciente popularidad por garantizar al detentador tuni-
co el monopolio indiscutible del poder sin exponer al régimen, por otra
parte, a la afrenta de estar en contradiccién con el principio de la legiti-
macién popular. Frecuentemente, esta conformacién del poder se ha mos-
trado o se muestra como la tinica alternativa frente a una autocracia sin
constitucién. El neopresidencialismo suele aparecer corrientemente, bien
tras el intento fracasado de establecer una democracia constitucional, o
bien, en la direccién opuesta, como la parada a medio camino entre la
autocracia tradicional y una futura democracia auténtica.

Entre las primeras aplicaciones del neopresidencialismo se encuentran
el dominic de Horthy en Hungria, erigido bajo el ropaje de la tradicién

12. Cfr. Kar. LoewensTEIN, «The Presidency outside the United States: A Study
in Comparative Political Institutionss, en Journal of Politics, X1 (1949), 447, en pa-
gina 487 vy ss. Una parte del material usado en esta seccidn ha sido tomado de dicho
articule. Una version alemana ha sido publicada bajo el titulo «Der Staatsprisidents,
en Archiv des dffentlichen Rechts, t. 75 (1949), pig. 129 y ss.
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legitimista y del misticismo de la «sagrada coronas, los regimenes de Ke-
mal Ataturk en Turquia y de Scipel v sus sucesores Dollfuss v Schus-
chnigg en Austria, no teniendo ninguna significacién en el altimo caso
el hecho de que junto al canciller federal, como auténtico detentador del
poder coexistiese un nominal presidente de Estado. También cayo en el
neopresidencialismo la democracia constitucional de Weimar —Alemania,
en su proceso de desintegracion.™

Una variante reciente e influyente del neopresidencialismo se presenta
en el régimen de Pilsudski en Polonia bajo la constitucion de 1935: las
asambleas elegidas —Sejm y Senado— continuaron funcionando como
biombos demécratas, pese a que las elecciones, basadas en un sufragio
restringido a un «patridtico» elector de confianza, estaban manipuladas
y la independencia de ambas asambleas legislativas estaba cercenada de
tal manera que ni aun en el caso de completo acuerdo hubiesen podido
climinar el liderazgo presidencial, Todos los 6rganos estaban cuidadosa-
mente desposeidos de poder para que no pudiesen interferir la actividad
presidencial,

El ejemplo polaco influyé a su vez en la constitucion estoniana de
1938, asi como en la pseudoconstitucion de Vargas en Brasil en 1937, que
tambi¢n habia tomado gran parte de sus elementos de las reformas cons-
titucionales introducidas en 1933 en la estructura corporativa de Portu-
gal. Gracias a la fucrza de atraccion de su pseudolegitimidad democrati-
ca, este tipo se hizo particularmente popular en Iberoamérica, dando
nueva forma u los regimenes autoctonos de caudillaje al viejo estilo. Esto
se mosiro en la Constitucion de Perdn de 1949, en la que estaba prei.-istu
que el presidente podia ser elegido indefinidamente. Pero el terreno mas
apropiado para este tipo de gobierno se encuentra en los nuevos Estados
surgidos tras ¢l dominio colonial, o en aquellos que han abandonado Ia
forma histérica de su absolutismo mondrquico. La Constitucion de Nas-
ser en Egipto (1956) y la de Ngo Diem en Vietnam del Sur son formas
caracteristicas de neopresidencialismo. Su espiritu flota también sobre la
Constitucion pakistani de 1956 y también ha encontrado visiblemente su
hogar en la forma estatal pervertida de Syngman Rhee, pensada origina-
riamente como una imitacién del presidencialismo norteamericano, con-
siderado por las autoridades americanas de ocupaciéon como oportuno y
susceptible de ser introducido en Corea. El neopresidencialismo esta cor-
tado de acuerdo con las necesidades de los gobiernos shorizontaless
—Illamados asi por no tener ninguna raiz en las masas—, que desean ocul-
tar su nulo poder bajo una capa pseudoconstitucional o aun pseudode-
mocratica. Es seguro que todavia no se ha oido la Gltima palabra sobre
este tipo de autoritarismo manejable, que encaja particularmente en el

13. Vid. infra, pag. 112 y ss.
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proceso de retroceso que puede experimentar una comunidad politica, al
pasar de la democracia constitucional a un régimen autocratico.

En todos estos casos, la instalacién del neopresidencialismo presenta
un esquema uniforme, si bien se dan ciertas variaciones locales. Bien las
clecciones para la asamblea constituyente estardn manipuladas y contro-
ladas por el gobierno, o, alli donde las elecciones son relativamente
honestas, el proyecto de una constitucion autoritaria serd dictada a la
asamblea por el hombre a caballo o, para hablar en el estilo de nuestra
época motorizada, por el caudillo en su cadillac. Frecuentemente, se con-
firmara por un plebiscito la constitucion otorgada por el hombre fuerte;
los resultados deseados se obtienen mejor manejando la masa popular
muy susceptible a influencias personales, unido esto al fraude guberna-
mental usual, que a través de una asamblea clegida, aunque ésta sea
todo lo décil que desee el poder presidencial. Las votaciones, que presen-
tardan casi unanimidad absoluta obtenida por la inexistencia de alternati-
va, por ¢l voto obligatorio o por otros medios coactivos eficaces, estaran
destinadas a demostrar frente al mundo crédulo la legitimidad democra-
tica de los detentadores del poder. Quizi lo que més sorprende ante este
fenémeno es la buena disposicion de la opinién publica extranjera para
aceptar como una auténtica legalidad democritica la falsificacion de las
normas democriticas en las que se basan estos regimenes.

Estas formas gubernamentales neopresidencialistas medidas con las
conocidas y aceptadas normas de legitimacion democritica tienen que ser
rechazadas. En justicia, sin embargo, no se puede perder de vista que
dichos gobiernos cumplen de hecho bajo determinadas circunstancias una
misién histérica. Las naciones que tras largos siglos de sometimiento in-
condicional al absolutismo mas craso viven un cierto despertar en la ola
nacionalista del siglo XX, no estin preparadas para un autogobierno.
Y ésta es la situacion en todos los Estados que han nacido fuera de la
orbita de educacién politica de Inglaterra. No se puede esperar con razon
que ninguno de estos Estados, como Minerva nacida de la cabeza de Jua-
piter, empiece su vida como democracia constitucional plenamente orga-
nizada; el intentarlo les conduciria, si no a la demagogia, al caos y
a la anarquia. Dado que su pasado intelectual no les ofrece ningin
punto de apoyo a partir del cual los principios democriticos pudiesen
desarrollarse orgdnicamente, muy pocas de estas naciones carentes de ex-
periencia en el dificil arte del autogobierno pueden elevarse, como
Munchhausen, por sus propios medios. Estas naciones necesitan general-
mente un periodo extenso de transicion en el que la direccion sea cjerci-
da desde arriba, hasta que quizds una nueva generacion educada dentro
de un sistema de gobierno paternalista-autoritario se haya familiarizado
con la gestion administrativa de la moderna sociedad tecnolégica. En los

nuevos Estados, carentes de rafces constitucionales, hasta se ha llegado a
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considerar recientemente la pseudolegalidad del neopresidencialismo
como un estorbo para el ejercicio del dominio, prefiriéndose por tanto el
montaje de una nuda dictadura militar.* En el afio 1958 y en rdpida
sucesion, los generales han tomado las riendas del poder en Irak, Libano,
Pakistan, Burma, Thailandia y Sudén, y la lista no esta todavia termi-
nada. En estos casos, junto a las asambleas legislativas y los partidos
politicos se suele suprimir también la constitucidn.

Es bien cierto que los dictadores de nuestro tiempo, ya que asi deben
ser designados estos detentadores del poder neopresidencialistas pese a
los ropajes constitucionales que ellos mismos han escogido, constituyen
un grupo bien mezclado. Entre ellos se encuentran reaccionarios defen-
sores de un statu quo, que quieren eternizar los privilegios de la clase
dominante a la que ellos pertenecen, como suele ser frecuentemente el
caso en Iberoamérica, o simples bellacos en los que el afian de poder
constituye su tinico impulso. Pero también se encuentran entre ellos hom-
bres de amplia visién, integros y capaces que estan llamados a jugar el
papel de deus ex machina del progreso socieconémico para el bienestar
de la masa de los destinatarios del poder, éste es el caso de Salazar en
Portugal —que modestamente actiia como permanente ministro presiden-
te en un régimen, por otra parte, neopresidencialista— y de Vargas en
Brasil. Tampoco se debera minimizar la labor de Kemal Ataturk para
modernizar tecnolégicamente y educar democriticamente a Turquia. Por
otro lado, el régimen autoritario pierde su justificacion en virtud de su
labor educadora cuando se impone, generalmente por la fuerza, en Esta-
dos que hasta entonces habian sido regidos constitucionalmente, como
es el caso de la Alemania de Weimar, de Austria, de Argentina o de Co-
lombia, el Estado de Iberoamérica con la mds larga y profunda tradicion
democritica. Cuando se produce un tal retroceso, tarde o temprano la
sociedad estatal en cuestién experimentara un proceso inverso. Las re-

/ cientes y triunfantes revoluciones contra las dictaduras autoctonas que

se han producido en los paises claves de América del Sur prucban este
fenémeno de una manera categdrica. Al fin de cuentas —y aqui yace un
cierto consuelo en nuestra época contaminada de autocracia— la ideolo-
gia de la legitimidad democriatica estd tan profundamente enraizada que
a la larga no hay dictador que pueda descansar sobre sus bayonetas.

14. Sobre las dictaduras militares contemporineas, vid. JEAN SaLomoN, «Les dic-
tatures militaires républicainess, Politique, Revue Internationale des doctrines et des
institutions, N. S., n.* 2 (1958), pag. 97.

Capfturo IV

LOS TIPOS DE GOBIERNO DE LA DEMOCRACIA
CONSTITUCIONAL

EL CONSTITUCIONALISMO Y LA DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL

El «constitucionalismo» es igualmente un concepto genérico, y esto
todavia con mas amplitud que el concepto de «autocracias. Como sis-
tema politico, el constitucionalismo abarca diversos tipos de gobierno.
Todos ellos se caracterizan por la existencia de diversos detentadores del
poder entre los cuales la constitucién ha distribuido el ejercicio del po-
der politico, estando obligados a cooperar en la formacién de la voluntad
estatal bajo la observancia de determinados procedimientos preceptua-
dos por la constitucién. La primera tarea que se impone es una aclara-
¢ion del concepto constitucionalismo.

) Histéricamente, el concepto «constitucionalismo» tiene una doble sig-
nificacion; hace referencia tanto al orden politico constitucional como al
orden politico democrético constitucional. Ambas designaciones no son
en absoluto idénticas y el resurgir en nuestro tiempo de regimenes auto-
ritarios hace mds necesaria dicha distincién. Para que un Estado sea
«constitucional», tiene que tener una «Constitucién» que puede estar
formulada por escrito en un documento, o bien puede estar cristalizada
en las costumbres y en las convicciones de un pueblo. Constitucién en
este sentido significa un sistema de normas establecidas o de reglas con-
vencionales, las cuales regulan las relaciones entre los detentadores y los
destinatarios del poder, asi como la respectiva interaccion de los diferen-
tes detentadores del poder en la formacién de la voluntad estatal. Sin
embargo, la existencia de preceptos formales que regulen el proceso
gubernamental no significa imprescindiblemente que el clima politico sea
democritico. Es bien cierto que el primero de todos los regimenes esta-
tales que inventd literalmente la forma del gobierno constitucional, la
polis griega, se organiz6 como una democracia plenamente estructurada;
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sin embargo, bien antes de que se hubiese formado la actL}al derfmcracm
constitucional existieron Estados constitucionales, es d(?CIr. regldus. pf.':r
un sistema fijo de normas, pero que no podrian ser clas.l.ﬁcados en abso-
luto de democraticos, dado que la masa de los dustmatancfg del poder no
tenia ninguna participacion decisiva en el proceso polm'r:o. Ic.l.al llioma
republicana, las Ciudades-Estado italianas de la Edad Media y del Rena-
cimiento, asi como otras ciudades en ¢l Occidente y en el norte de_ Eu_ropa
pertenecen a este grupo. Inglaterra gozaba de un gobierno constitucional
por lo menos desde la Glorious Revolution, sin alcanzar hasta la gra.n
reforma de 1832 una auténtica base democritica. Y, sobre 10f1u. no _”f’
puede negar el caracter de Estado constitucional a las monarquias consti-
tucionales legitimistas que durante ¢l siglo xix prcvalccu.:ro'n E;.)c;r ::fm
toda Europa y fueron adoptadas ampliamente en otras partes. kste :ipu
no s6lo no era democritico, sino que sirvio [rccuentf.j:menlc como c1lla {:(:
para lo que hoy designariamos como un mero gobierno aumn_tano.‘ :
estadio final, la democracia constitucional, SEI‘IE‘I alcanzado rclatwarr‘l‘f.nc:u
mias tarde, cuando la masa de los destinatarios del poder, organizada
como electordo en los partidos politicos y con la ayuda de clecciones !w-
nestas en base a un sufragio universal, parlicipé_e? el.prnceso pol{t:l«;
elevandose a la categoria de un independiente y originario detentador de
poder. Esto ocurrié en Inglaterra, Francia, Estar:!os, [‘Imdns y en olros
paises claves solo en el siglo x1x. Por lo tanto, lustoncnmcplc. el r{(fnsi
titucionalismo se presenta como una parada a medi_o cam{mo enl:q. e
absolutismo tradicional mondrquico y de la clase unida a ¢l y la ¢poca
. ocracia constitucional.
mo‘é‘i:":;:;:: S;::zd ¢l concepto «constitucionalismf:n es cminenlei:m!nte
equivoco, dado que la autocracia contempur:li_l:ma ——Just?menle aqui %'a;:e
la diferencia entre ésta y otros sistemas politicos semejantes (?el ‘r.J.aha‘o
preindustrial— tiene la costumbre de equiparse con una cupsmuuén ;.;-
crita. Como ya se indico, ésta es la prictica tanto en los |'t:glmencs"toga.l-
tarios como en los autoritarios, que se adhi_crcn formalmente al.pr;nmp:o
de legitimidad democritica. En este sentido, pummenh_: nominal, tam-
bién las autocracias son «constitucionales». El que le realfdad del proceso
del poder corresponda a las exigencias del copsllt:uJ:lonalifamo, dcpendcra;
de la estructura de las correspondientes instituciones cxlstc‘ntcs' pal.*a e
ejercicio del poder politico.! En la mayor parte de los casos, una :;‘0115-
tituciéns en un régimen autocrdtico no es sino una L:omp;lamon e se
cundarias reglas utilitarias para la gestion admnmstr'at‘wa que se rcﬁca::r:
al mecanismo de un gobierno controlado por un unico detentador de

poder.

1. Sobre la importante distincion entre cgns:ituciunqs nurmpti\::;xl? nominalistas
(o m:;mi.ualcuj v semanticas o pseudoconstituciones, vid. infra, pig. 216 ¥ ss.

(I}
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LA DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL COMO CONFIGURACION TRIANGULAR
DEL P"ODER

El siguienie analisis estudia el sistema politico de la democracia cons-
titucional y sus diferentes formas de realizarse. La infraestructura ideo-
logica comin a todos los tipos de gobierno que habra que traer aqui a
colacion consiste en el convencimiento de que todo poder emana del
pueblo, de que tanto el gobierno como el parlamento deben estar de
acuerdo con la voluntad del pueblo y de que elecciones libres v honestas
forman un circuito abierto dentro del cual competiran las ideologias y
las fuerzas sociales que las promueven, La conformacion del poder es
triangular: parlamento, gobierno y pueblo. El poder politico esta distri-
buido entre varios detentadores del poder que, por lo tanto, estian some-
tidos a un control mutuo.

Desde las revoluciones del siglo xviin se han formado dentro de esta
referida estructura diversos tipos que se diferencian entre ellos segun
qué detentador del poder ostente una situacion preponderante. Sin em-
bargo, los «tipos» puros son relativamente raros. Son mas frecuentes, por
lo tanto, los casos presentando combinaciones sincréticas en las cuales un
determinado tipo adopta rasgos caracteristicos de otros. Estos préstamos
que ciertos tipos realizan de otros dificultan [recuentemente la clasifica-
cion de un régimen politico concreto bajo determinado tipo de gobierno.
Ademas, entre los diversos tipos de gobierno asignables al sistema politi-
co de la democracia constitucional no hay ninguno que pueda pretender
ser «cl mejor», en el sentido de que sea el tipo adecuado para todas las na-
ciones. La preferencia de una nacién por un determinado tipo parece estar
relacionada misteriosamente con sus tradiciones y experiencias, como por
ejemplo la tendencia de los alemanes a formar un poder ejecutivo fuerte y
la fuerza de atraccién que el gobierno de asamblea ejerce en los franceses.

Lo que para una observacion superficial aparece como una abrumado-
ra variedad de manifestaciones de la democracia constitucional, puede
ser reducido a los siguientes tipos fundamentales:

1. Cuando el pueblo organizado como electorado es el preponderante
detentador del poder, el tipo de gobicrno se designa como «democracia
directas,

2. Se designa con el nombre de «gobierno de asamblea» aquel tipo
en ¢l cual el parlamento, como representante del pueblo, es el superior
detentador del poder.

3. «Parlamentarismo», es la expresion para aquel tipo en el cual se
aspira a un equilibrio entre los independientes detentadores del poder,
parlamento y gobierno, a través de la integracidn del gobierno en el par-
lamento: los miembros del gobierno —gabinete— pertenecen al mismo
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tiempo a la asamblea. El parlamentarismo es, pues, la imef'depcndcncia
por integracién. En la préctica, el parlamentarismo se manifiesta en dos
formas considerablemente diferentes, segun que el parlamento sea supe-
rior en poder politico al gabinete, o que el gabincte pueda controlar al
parlamento. La preponderancia de la asamblea sobfe el gobierno e:sté: en-
carnada en el tipo clasico francés del parlanflent_ansn::o. La supenoru?ad
del gabinete sobre el parlamento estd institucionalizada en el gobier-
no del gabinete britanico. ) _

4. Cuando los detentadores del poder independientes, go.bieljnu y par-
lamento, permanecen separados, pero estan obligados cqnshtucnonalmep»
te a cooperar en la formacién de la voluntad c§tatal, la: interdependencia
se lleva a cabo por coordinacion en lugar de integracién. Como en esta
conformacion politica va implicado un papel de liderazgo para el gecuu-
vo, este tipo se denomina «presidencialismos; e_n los Estadaos Unlflos se
suele hablar, aunque erroneamente, de un gobierno con separacion de

deres (separation o vers ).
= 5. Finglmp:nte, los tié};?;os del constitucionalismo suelen considerar al
sistema de gobierno suizo como un tipo pecu.lliar, palra el cual se suele
usar generalmente la denominacion de «gobierno directorial» dada su
estructura colegial. = )

«El tipo ideal», con expresién de Max Wt.tbfi}', de una conformacién equi-

librada del poder consistiria en una disposicion en la cual los diversos de-
tentadores del poder, o por lo menos el gobierno y el parlamento, se¢ en-
frentarian con facultades coincidentes simétri_cameme d:t tal manera que
ninguno pudiese dominar al otro. En esto consistio el sueno mccfafn'lcmta d?.
la teoria estatal del primitivo constitucionalismo, arrumbada vision utopi-
ca que no correspondi6 en ninguna época a la realida:d del proceso del po-
der. Ha resultado ser ley natural del Estado constitucional que el centro de
gravitacién politica oscile constantemente de tal manera que una vez la !\c—
gemonia yace en la asamblea legislativa y otras veces el'hderazg.o politico
lo ostenta el gobierno. En los tiempos de nnnn_al'ldad tiende a incremen-
tarse el peso del parlamento y €n tiempos de crisis el del gobierno. Desde
el final del siglo X1X —que practicamente llega hast.a'la vispcravde la gue-
rra mundial—, el mundo ha estado en una crisis ininterrumpida, conse-
cuencia de la revolucién mundial en la que vive el siglo_ xx. El resulta.df:
final ha sido, logicamente, un fortalecimiento de los gobiernos y e‘l d.l.!blll-
tamiento de los parlamentos. El fenomeno es universal, y las dt?swacuonfzs
de esta experiencia general estin condicionadas por determinadas cir-
cunstancias locales.

En las paginas siguientes s¢ analizaran br(:\..rememe cad_a uno de estos
cinco (o seis) tipos de gobierno que abarca ¢l sistema politico de la demo-
cracia constitucional. En este analisis se sometera el proceso del pot%e_r a
la nueva trilogia: decision politica fundamental, ejecucién de la decisién
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y control politico. Pero antes de entrar en esta exposicién se tendra que
hacer referencia a un punto importante: los tres detentadores del poder
—asamblea, gobierno y pueblo— no serian sino un mecanismo muerto
y un aparato estatal vano si no estuvieran impulsados por aquellas insti-
tuciones que constituyen las fuerzas incentivas de la vida politica en una
democracia constitucional, esto es, los partidos politicos.

Los PARTIDOS POLITICOS Y EL PROCESO GUBERNAMENTAL

En la moderna sociedad tecnoldgica de masas todo gobierno es siem-
pre gobierno de partidos, indiferentermnente de que se trate de un sistema
politico autocratico o democratico constitucional. Todavia no se ha escri-
to una historia de los partidos politicos. Como fendmeno politico, los
partidos no tienen mis de trescientos afios y no operan como elemento in-
tegral del proceso del poder desde hace mads de ciento cincuenta anos.
Apoyandose en las definiciones basadas en experiencias modernas, un
partido politico es una asociacion de personas con las mismas concepcio-
nes ideoldgicas que se propone participar en el poder politico o conquis-
tarlo y que para la realizacién de este objetivo posee una organizacion
permanente. Grupos unidos que perseguian objetivos politicos comunes,
organizados generalmente en la relacién lider-partidarios, también se
dieron frecuentemente en el pasado; sin embargo, la ausencia de una or-
ganizacién permanente los descualifica como partidos politicos en el sen-
tido moderno. Estas asociaciones no pasaron de ser «facciones» o cama-
rillas politicas, generalmente como seguidores ad hoc o «clientela» de un
lider politico; constituyeron un fenémeno corriente en todos los Estados
constitucionales del pasado, y hasta surgieron ocasionalmente en las ayto-
cracias. Ejemplos bien conocidos son las facciones aristocraticas y repu-
blicanas en la tltima época de la Roma republicana; los partidos de «cir-
co» de los azules y de los verdes cruelmente aplastados por Justiniano y
Belisario en la sublevacion de Nika (532); los bianchi y neri en la Floren-
cia medieval. Muy significativo a este respecto es el ejemplo de Venecia,
cuya dominante oligarquia de mercaderes supo evitar la formacion de fac-
ciones a través de una combinacidn, imaginada diabdlicamente, de proce-
dimientos electivos y técnicas de sorteo para la designacién de funciona-
rios y comités gubernamentales.

Tampoco eran partidos en el sentido actual los «cabezas redondas» v
los «caballeros» de la Revolucion puritana, o los mismos whigs y tories
que se constituyeron inmediatamente antes de la Glorious Revolution. To-
davia en el siglo xvii1, cuando el constitucionalismo funcionaba ya con
plena eficacia, Inglaterra no poseia ningin sistema organizado de parti-
dos. En el mejor de los casos, operaban unas combinaciones aristocraticas
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fluctuantes que tanto apoyaban como se oponian u la corona.® En l:! con-
vencion de Filadelfia no hubo ningtin partido politico y The Federalist no
se cansé de lanzar diatribas contra la influencia desintegradora de las
facciones.

La historia obliga a concluir que existe una conexion causal entre los
partidos politicos y la integracién de la masa electoral en el proceso del
poder por medio de la ampliacion del sufragio. El sistf:ma de partidos es-
tuvo obligado a permanecer en forma rudimentaria siempre y cuando el
parlamento, en virtud de un sufragio restringido, no era mas que un .cluh
cerrado de dignatarios representando una clase dumfnai:ltc homogénea.
El partido politico se hace necesario, v, en realidad, indispensable para
organizar y activar la voluntad politica de la masa electoral. El I...'I‘Il.'.’l.'lt:ntl‘u
entre el sufragio universal en una sociedad de masas y la movilizacion de
los electores a traveés de los partidos politicos se produce claram.cme con
ocasion de la primera apariciéon de un auténtico partido poli.l:Fu en el
sentido técnico moderno, esto es, los jacobinos bajo el dominio de la
Convencién, En este caso, una ideologia politica completla fue lleva‘da a
la masa con la ayuda de una organizacion y de una propaganda raciona-
lizada por una estructura de partido.® ) !

En los Estados Unidos, la aparicion de auténticos partidos politlFos se
hace esperar hasta ¢l periodo de democratizacion to.ta} con el presidente
Jackson; ¢l sistema americano de partido quedd definitivamente estable-
cido antes de la guerra de Secesion. Pero una vez més _cx.)rrcspnndc a In-
glaterra el honor de haber sabido institucionalir.ar_ dcﬁnmvarpuntc los par-
tidos politicos. En los afios 60 del siglo pasado, primero los 'llbcrales —J?-
seph Chamberlain y el cancus en Birmingham— y una década despuds
los conservadores bajo Disraeli descubricron la légica inexorable que yace
en la democratizacion del sufragio. En consccuencifl, crearon estructuras
de partidos permanentes que fueron encargadas de inculear sus ideologias
a los votantes a través de organizacién v propaganda, y de preparar las
elecciones que comprendia sobre todo la inscrip(;iét_l'de los elcclurf:s_i en las
listas, la proclamacion de candidatos y la financiacion de la campana elec-
toral. Los partidos sc¢ constituyeron de esta manera como un clemento de
union indispensable entre el electorado y los mu‘ambros dt?l parlamenlc.: y
gobierno. En una palabra, la entrada de los partidos politicos caracteriza
el paso de un control oligarquico-burgués del proceso del pndm: a I.a demo-
cracia constitucional moderna. Junto al descubrimiento de ‘la técnica dela
representacion que, como tal, cred el instrumento para institucionalizar la

2. Liowis B, Namier, «Monarchy and the Party Sistem», en Personalities and Po-

e dres, 1954), pdg. 13 v ss. : -

“‘r3(L%r;'r=Léxmu ;Snr:nﬁux, The Jacobins (Nueva York, 193{]_\. Sobre los .dlt:ltrt"lﬂt.:‘a

“pm:"tns jl.n'idicus. sociales v doctrinarios del régimen jacobino, !::l‘r. la hlhl?ogr::if[a

;n Mavricr DuverGer, Droit constitutionnel et institutions politiques (Paris, 1955),
pag. 413 v ss. (Trad. cast,, Aricl. Barcelona,)
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distribucion del poder entre diversos detentadores,* se puede considerar
que la intercalacion de los partidos politicos en el proceso politico es la
invencién mds importante en el campo de la organizacién politica.

Pero con esto no esta todo dicho. La sociedad estatal autocritica de
la era preindustrial desconocié los partidos politicos, extrafios a su clima
politico. No ocurre esto en la moderna sociedad autocritica de masas.
También para ella, el partido estatal tinico se ha convertido en un ele-
mento tan indispensable como el sistema pluripartidista ¢n el Estado de-
mocritico constitucional. El partido tinico es la grapa organizadora que
mantiene sujetos a detentadores y destinatarios del poder v sin él la mo-
derna autocracia es incapaz de accién. Las excepciones que presenta el
régimen de Vargas cn Brasil.(1937-1945) % y otras dictaduras recientes
sudamericanas (Colombia, Venezuela) confirman la regla. En la época de
masas, el dominio autocritico sin una infraestructura de partido esta
condenada a ser un experimento efimero.

La exposicion entra ahora en el andlisis ya anunciado de los seis tipos

de gobierno que, como fue indicado, caen dentro del sistema de la demo-
cracia constitucional.

PRIMER TIPO: LA DEMOCRACIA DIRECTA

La democracia directa ¢s ¢l modelo de gobierno en el cual el pueblo,
es decir, la totalidad de aquellos que segin la costumbre o la ley estan
considerados como ciudadanos dotados de todos los derechos, se refine en
asambleas —la ekklesia de los griegos— o en comités para llevar a cabo
la funcién de tomar la decisién politica y de control politico, asi como
para participar en la ejecucion de la decision tomada, siempre y cuando
se trate de medidas de cjecucion de naturaleza judicial. La ejecucién de
las decisiones por via administrativa estd normalmente asignada a funcio-
narios o magistrados que son elegidos o sorteados por cortos periodos, v
que poseen competencias estrictamente delimitadas, Una distincién clara
entre las funciones ejecutiva, legislativa y judicial no era conocida por la
teoria o la practica de la democracia directa, ni hubiese sido, de hecho,
compatible con ella. El tipo de'la democracia directa sélo podia encajar
en un orden social relativamente sencillo y asentado en un territorio pe-
quenio. La etnologia comparada ha confirmado ampliamente la afirmacion
de Tacito sobre las primitivas tribus teutdnicas en De Germania (XI1):
«De minoribus rebus principes consultant, de mayoribus omnes.»

El ejemplo mas famoso de democracia directa lo constituyen las Ciu-
dades-Estado griegas donde dicha forma politica estuvo operando durante

4. Vid. supra, pag. 57 v ss.

5. Cfr. Kar. LoEwENSTEIN, Brazil under Varpas (Nueva York, 1942), pdg. 141
v siguientes.
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un periodo no menor de dos siglos; su posibilidad de funcionamiento
dependio de la existencia de una clase social que tenia tiempo para dedi-
carse a la politica por poseer una economia no tecnolégica basada en la
esclavitud. Mientras que los griegos han dejado a la humanidad verdade-
ros tesoros en literatura, en arte, en filosofia, en ciencias naturales y en
ciencias politicas, su sistema de gobierno resulté un fracaso; expulsaron
a Temistocles, su Washington, que les habia salvado del imperialismo
persa y que tuvo que buscar un asilo inseguro en la corte de su mortal
enemigo; desterraron a Aristides, que desde entonces se ha convertido en
el simbolo de la honestidad politica. Hicieron beber la copa de cicuta a
Socrates; se dejaron seducir por Cleén, que desde entonces cuenta como
€l prototipo de los demagogos; se rieron de Aristofanes y de si mismos, e
ignoraron las advertencias de Demdstenes sobre la quinta columna de
Filipo. Y asi, en los griegos, se cerré el circulo aristotélico bajo la bota
militar de los macedonios.

El fracaso de la experiencia griega con la democracia directa ha ser-
vido para no alentar intentos posteriores. Pese a tener unas condiciones
socioeconémicas semejantes, la primitiva Repiiblica romana supo evitar
dicho tipo gubernamental. Por otra parte, las Ciudades-Estado limitadas
territorialmente a la Italia medieval y a Europa occidental se constituye-
ron como cligarquias. Alli donde aparecieron, las corrientes democrati-
cas ® no fueron lo suficientemente fuertes para convencer a la clase domi-
nante de la capacidad de la masa de destinatarios del poder para
participar en el proceso politico.

La democracia directa surgi6 en el siglo X111 en ciertos cantones y co-
munidades de campesinos en Suiza, y fue después sustituida casi total-
mente por instituciones representativas. En aquellas localidades donde
las instituciones de la democracia directa se han mantenido —las Lands-
gemeinde existen todavia en cinco pequefios cantones de preponderante
economia agraria— deben ser consideradas mas como piezas de museo
que como una técnica eficaz de gobierno. En todos los cantones, los cuer-
pos representativos ordinarios —Consejos cantonales (Kantonsriite )—
preparan el orden del dia de las Landsgemeinde, y por doquier el aparato
gubernamental desempenia la funcién administrativa. Por otra parte, en
cantones dotados exclusivamente con un gobierno representativo el pue-
blo participa en el proceso politico a través de iniciativas populares y ple-

6. Sobre la organizacion politica y social de las ciudades en la época feudal, cfr.
HEeixricH MITiEls, Der Staat des hohen Mittelalters (Weimar, 1948), pdg. 259 y ss.
Sobre las tendencias democriticas en la Republica Florentina en la época del Rena-
cimiento, clr,, por cjemplo, Leorotd voN RANKE, «Savonarola und die florentinise
Republik gegen Ende des fiinfzechnten Jahrhundertss, en Ranke, Meisterwerke X
(Munich, 1915), pdg. 77 y ss. Sobre la Toulouse medieval, cfr. Joux H. Munoy, Liberty
and Political Power in Toulouse, 1050-1230 (Nueva York, 1954), pag. 149 y ss.
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rra, también en un proceso de desaparicién, gozan de una jurisdiccion
demasiado limitada para poder ser considerados como democracias di-
rectas de la realidad politica.

Sin embargo, ciertos rasgos de la democracia direcla estan experimen-
tando en tiempos modernos un resurgir importante en las técnicas plebis-
citarias que son aplicadas tanto en la toma de la decisién politica funda-
mental, como en el control politico. En la teoria constitucional esta va-
riante ha inducido a hablar de un tipo semidirecto o semirrepresentativo.
El electorado participa en la funcién de tomar la decision a través del
referéndum; éste es el caso, especialmente, alli donde esta prescrito para
enmiendas constitucionales: en ciertos Estados los electores pueden in-
cluso iniciar la decisién politica fundamental que tendra que ser, conse-
cuentemente, aprobada por el gobierno y el parlamento.’

SEGUNDO TIPO: EL GOBIERNO DE ASAMBLEA

De todos los tipos de gobierno democritico constitucional, el gobier-
no de asamblea es el menos conocido en la teorfa de la constitucién® v,
por otra parte, donde se le conoce ¢s el mds desacreditado de todos, ya
que por haber sido aplicado conscientemente por primera vez en la Revo-
lucién francesa se le considera responsable de la dictadura de Robespierre

Y del Terror. En nuestros dias, este tipo ha experimentado el mas ines-

perado y extraordinario resurgir al constituirse en el tipo fundamental de
gobierno en el ambito del poder soviético. Como forma de gobierno, el go-
bierno de asamblea posee una cabeza de Jano, sirviendo como instrumen-
o organico tanto a la democracia como a la autocracia.

La primera aparicién, claramente accidental, del gobierno de asamblea
se produce con la entrada histérica del constitucionalismo moderno. El
Parlamento Largo en Inglaterra (1640-1649) dominé y goberné6 como tinico
detentador del poder hasta que fue sometido por Cromwell y el Ejército.
Dado que su monopolio factico del poder no estaba fundamentado por
una teoria politica convincente, el dominio del Parlamento provocé la
mas acerba critica antiparlamentaria por parte de los protagonistas de la

7. Para una exposicion detallada de los procedimientos plebiscitarios, vid, infra,
pdg. 326 y ss.

. En lo que alcanza el conocimiento del autor, no hay ninguna investigacion sis-
temdtica sobre este tipo de gobierno. El curso (hectografiado) en la Universidad de
Paris (195455) de M. Bastin, Le gouvernement d'assemblée, estudia el Parlamento
Largo en Inglaterra, Suiza (Confederacién y Cantones), los Linder alemanes y las
repetidas versiones en Francia, aunque no las formas aplicadas per los soviets. Cfr,
también KARL LoeweNsteN, «The Presidency outside the United States: A Study in
Comparative Political Institutions», en Journal of politics, X1 (1949), pig. 470 y ss.:
clr. también la version alemana de este estudio, «Der Staatsprisidents, en Archiv
des offentlichen Rechts, vol. 75 (n. serie) (1949), pag. 162 v ss., donde se designa el
gobierno de asamblea como gobierno de convencién.
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incipiente democracia absoluta encarnadosen las figuras de los indepen-
dientes y de los Levelers. El famoso Agreement of the People (1647) cas-
tigd la arrogancia del absolutismo del parlamento y exigi6, en un avance
auténtico sobre su tiempo, elecciones anuales y otras medidas para con-
trolar al parlamento. En la historia constitucional inglesa, el gobierno de
asamblea quedé como un episodio para el cual apenas si hay un recuer-
do, ya que fue sucedido inmediatamente por la restauracién monarquica
y. posteriormente, por la Glorious Revolution con su parlamentarismo in-
cipiente y su gobierno de gabinete. Dado que ni los contemporaneos ni
sus sucesores fueron conscientes del gobierno de asamblea como esque-
ma teérico de una estructura gubernamental, Locke ignoré este tipo y
tampoco Montesquieu tuvo nunca motivo para tratarlo.

El gobierno de asamblea aparece por primera vez de una forma plena.
mente consciente en la Revolucion francesa con categoria de auténtico
tipo de gobierno democritico-constitucional. Como la Convencién se deci-
dié por el gobicrno de asamblea en su Constitucion del 24 de junio de
1793, se le conoce desde entonces més familiarmente bajo la designacion
de gouvernenient conventionnel. Si se considera el desarrollo total de la
Revolucién francesa como un enfrentamiento entre la prudente concep-
cion de Montesquieu de una representacion élite y el radical principio
rousseauniano de una democracia plena, era légico que al fracaso de
la Constitucion de 1791, cargada de doctrinarismo y que introdujo en la
realidad del proceso del poder la «separacién de funciones» de Montes-
quieu, sucediera el proyecto constitucional de 1793 de Condorcet inspira-
do en Rousseau y no menos doctrinario, y sobre el que se monté la Consti-
tucion de la Convencion. Fiel a las premisas rousseaunianas, la Cons-
titucion fue debidamente ratificada por el electorado, pero tuvo que ser
suspendida antes de que entrase en vigor a causa de la invasién que
sufrié Francia con la primera coalicién. Sin embargo, en la prictica los
gobiernos revolucionarios de la Convencién se ajustaron a las directrices
constitucionales. El efimero experimento con el gobierno de asamblea
acabé con el Terror de donde proviene la mala fama de que goza este
tipo de gobierno. Aqui, sin embargo, yace una injusticia histérica, El go-
bierno de la Convencion contribuyé plenamente a salvar a Francia de la
invasion extranjera y a preservar la Revolucidn.

El gobierno de asamblea tiene el siguiente esquema: la asamblea le-
gislativa elegida por el pueblo esta dotada del dominio absoluto sobre to-
dos los otros érganos estatales, y s6lo serd responsable frente al electora-
do soberano, que sera el encargado de renovarla con intervalos regulares
de tiempo, En oposicion a la estructura dualista del gobierno parlamenta-
rio —que por lo menos en teoria supone dos detentadores del poder
independientes, la asamblea y el gobierno, con reciprocas posibilidades
de poder—, en el gobierno de asamblea el ejecutivo estd estrictamente
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sometido a la asamblea, siendo tan sélo su érgano ejecutivo o su servi-
dor, designado o destituido discrecionalménte por la asamblea. La dele-
gacion en el gobierno o en determinados ministros de funciones ejecuti-
vas tiene tan sélo un cardcter técnico y no fundamenta ningin derecho
que pudiese ser ejercido fuera del marco impuesto por las instrucciones
otorgadas por la asamblea, o de la supervisién de ésta. Ningin érgano
estatal esta legalmente autorizado para interferir en la autonomia y en
¢l monopolio del poder ejercido por la asamblea. En virtud de esto no
hay ningtin derecho del gobicrno a disolver el parlamento, aunque cabe
pensar en una disolucién por parte del electorado soberano.® Un sistema
bicameral seria fundamentalmente incompatible con un gobierno de
asamblea. Tampoco encajaria en este tipo un jefe o presidente de Estado,
a no ser que estuviera tan solo llamado a ejercitar tareas puramente ce-
remoniales, o una cabeza mondrquica que no estuviera sometida al con-
trol de la asamblca. En una palabra, el modelo clisico de un gobierno
de asamblea es un Rousseau sin adulterar y sin mezcla, archidemocriti-
co, archirrepublicano y «monolitico» hasta cl final. Con €l se da ¢l extrano
fenémeno de la concentracién del poder en una asamblea que, democra-
ticamente clegida, jugara como tnico detentador del poder.

Desde su introduccién por la Convencion, el gobierno de asamblea
s¢ ha convertido para los franceses en una especie de idea fija nacional
que aparece como un deus ex machina tras un periodo revolucionario
©0 una crisis nacional. Los franceses recurrieron a este tipo expresamente
cuando crearon la Constitucién de la IT Repiblica en 1848, que contra-
dictoriamente estaba equipada con la institucion de un presidente ele-
gido popularmente; cayeron en esta forma gubernamental, mas por
casualidad que por necesidad, en el gobierno de Asamblea nacional (1871-
1875), y otra vez, casi automaticamente, tras ¢l hundimiento del régimen
de Vichy y del episodio autoritario del gobierno provisional del gene-
ral de Gaulle. La ley de 2 de noviembre de 1945, vigente durante el pe-

riodo de elaboracion de la Constitucién, fue fiel a la tradicién. La con-

cepeion del gobierno de asamblea aparecié estrechamente unida a la
primera Constitucién de 1946, de influencia comunista. Tras haber sido
rechazada, justamente en virtud de esta razon, por el electorado francés
en el referéndum de 2 de junio de 1946, la 1V Republica tomé finalmente
la forma del parlamentarismo clisico francés en la Constitucién del 27
de octubre de 1946.

9. Esta posibilidad estd prevista por las constituciones de algunos Linder ale-
manes, tanto en Weimar como en Bonn, por ejemplo, la Constitucion prusiana de
1920, art. 6, asi como la posibilidad de autodisolucion de la Dicta del Land. El tmico
intento del electorado de destituir al Lundtag se emprendio en ¢l afo 1932 v fracasd,
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Aparte de Francia, el tipo de gobierno de asamblea fue adoptado por
la Constitucién suiza de 1848, completamente revisada cn 1874.'°

Tras la primera guerra mundial, habiendo recibido un nuevo impulso
la conviccién sobre el cardcter indispensable de la democracia, el gobier-
no de asamblea fue adoptado por todos los Linder de la Republica de
WcJ.ma_: (asl como en 1945 en las cuatro zonas de ocupacién), por los
tres estados bilticos: Letonia, Lituania y Estonia, por Austria (por lo
menos entre 1920-1929) y por Kemal Ataturk en la Constituciéon turca
de_1924, combindndose, en los dos ultimos casos (asf como en Estonia),
con la institucién de un presidente de Estado.

Pero bastante mas importante que su aparicién en estos Estados,
més o menos al margen del acontecer mundial, es el resurgir del go-
bierno de asamblea en la Constitucién estaliniana de 1936 de la URSS,,
desde donde, tras la segunda guerra mundial, se extendié a todos los
Estados satélites organizados como «democracias populares»: Albania,
Hungria, Yugoslavia (hasta 1953), Rumania y, tras cortos episodios in-
termedios orientados hacia su respectiva tradicién, Polonia y Checoslo-
vaquia, asi como Alemania oriental, China roja, Mongolia exterior, Viet-
nam y Corea del Norte. Ningtin Estado comunista puede prescindir de
este tipo estandar.

La adopcién del tipo de gobierno de asamblea en el ambito de influen-
cia comunista es un acontecimiento realmente notable en el marco de la
historia constitucional reciente. El autor no estd en situacién, dado que
su desconocimiento de la lengua le impide estudiar el material ruso, de
explicar por qué los comunistas han desempolvado una forma de gobier-
no aparentemente anticuada y caida hace tiempo en el olvido. Puede ser
que los tedricos soviéticos se hayan sentido atraidos por el caracter apa-
rentemente archidemocratico del gobierno de asamblea. Esta atraccion
puede ser, quizi, también responsable de otra institucion que goza de gran
preferencia en el ambito comunista, el plebiscito, que también se remon-
ta a la Convencion, Posiblemente, los detentadores del poder soviético
adoptaron este tipo mds bien por razones maquiavelistas, ya que el go-
bierno de asamblea, en virtud de su propia ley vital, tiende a convertirse
aulomdaticamente y sin cambio del texto, en un régimen en el cual un ini-
co detentador del poder posee el monopolio de su ejercicio.

Dificilmente existe una prueba mias elocuente del abismo que puede
existir entre el nominalismo constitucional y la realidad del proceso poli-
tico que la historia del gobierno de asamblea. Una asamblea soberana
constituida por muchos miembros y dominada por disensiones de partido
e intrigas, no esta técnicamente capacitada para una accién concertada
tal como lo exige la funcién de tomar y ejecutar la decisidon politica

10. Sobre la versidn suiza del gobierno de asamblea, vid. infra, pag. 141 y ss.
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fundamental. Un gobierno eficaz exige, en el fondo, una estructura oligar-
quica; debera estar dirigido por un grupo pequeiio y cerrado de personas
que poseen la debida voluntad de accién. Una asamblea no puede gober-
nar. A lo sumo lo que puede hacer es elevar al grupo gobernante a su po-
sicién de poder. Una vez que haya ocurrido esto, la democracia, siguien-
do la ley aristotélica, se transforma en autocracia. El gobierno de
asamblea es la plataforma plenamente archidemocritica a través de la
cual se puede montar un gobierno autocritico, bien de una persona (dic-
tador), de un comité, de una junta o de un partido. Y aqui yace quiza la
auténtica razén de la preferencia comunista por este tipo.

La transformacién automatica del gobierno de asamblea en una confor-
macién autocrdtica del poder queda confirmada por la historia de tal ma-
nera, que casi se puede hablar de una ley bioldgica. La Convencion cayo
bajo'la dictadura de sus comités mads activos, el Comité de Suret¢ Géné-
rale y el Comité du Salut Public (et de la Surveillance Générale), y final-
mente bajo dictadura de los presidentes de los dos dltimos, Danton y Ro-
bespierre.!* La II Reptiblica acabd, después de los tres afios, en la
dictadura de Napoledn III, que habia sido elevado imprudentemente por
la Republica al cargo de presidente a través de una eleccion popular,

Los tres Estados balticos, tras algunos afios de agitacion, tomaron el
rumbo del autoritarismo, asi como Austria después de 1929. Mustafd Ke-
mal] Ataturk, que habia sido elegido cuatro veces sin oposicién con la
ayuda del partido tinico, hizo de Turquia un régimen estrictamente auto-
ritario y fue sucedido por su primer ministro, Ismed Inonii, dotado de
las mismas prerrogativas. Solamente los Linder, bajo la Republica de Wei-
mar, constituyen una excepcion a esta regla; pero, considerados politica-
mente, estaban demasiado al margen para corresponder realmente a este
tipo; en el fondo, eran tan sélo divisiones territoriales del Reich, regido
en principio parlamentariamente, pero en ultimo término autoritaria-
mente. En virtud de las mismas razones, es decir, de su limitado poder
politico y de su incorporacién en una estructura general de gobierno re-
gida democraticamente, los Linder se han sustraido también después
de 1945 al destino de un gobierno de asamblea.

La tesis de que la Constitucién soviética estd basada ampliamente so-
bre el gobierno de asamblea y que dicho tipo gubernamental, por na-

11. Aun cuando fuese correcta la suposicion de B. MIRKINE-GUETZEVITCH, de
que la Convencion, de hecho, sélo accidentalmente se constituyé como un gobierno
parlamentario, no invalida la tesis de que el gobierno de asamblea presenta un tipo
gubernamental sui generis. Pero la tesis de MiIRkINE-GUETZEVITCH csta rbatida por
los hechos v no es sostenible. Cfr. de este autor, Le Parlementarisme sous la Con-
vention, Paris, 1936, y contra él R. ViLLars, «La Convention, practiqua-telle le gou-
vernement parlementaire?s, en Revue du droit public, LVIL (1951), pag. 315 ¥
Maurice Duvercer, Droit constitutionnel et institutions politigues (Paris, 1955), pagi-
na 414, seiala cdusticamente que existe una diferencia entre un voto de no confianza
y la guillotina.
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turaleza, conduce a un ejecutivo fuerte y hasta a un régimen autocritico,
es ¢l camino para comprender el constitucionalismo soviético, o por lo
menos la configuracion del dominio de la época estalinista. A primera
vista, la Constitucion soviética aparece como el tipo clasico del gobierno
de asamblea: «el drgano superior del poder estatal en la U.R.S.S. es el
Soviet Supremo de la U.R.S.S.» (articulo 30), El Soviet Supremo, que por
razones federales estd compuesto de dos camaras, es una asamblea de
unos trescientos miembros. Sin embargo, dado lo poco frecuente de sus
reuniones —por lo general dos veces al afio y tan sélo por unos dias, sufi-
cientes para cumplir su funcion de confirmar las designaciones de los
funcionarios politicos mas importantes y ratificar las decisiones politicas
fundamentales del gobierno—, el tipo tradicional ha sido modificado para
hacerlo mds manejable con la innovacion de un Presidium. Aungue no-
minalmente el Presidium es tan s6lo el comité permanente del Soviet
Supremo, de hecho supera considerablemente a este tltimo en poder real.
En la practica constitucional, la omnipotencia juridico-constitucional del
Soviet Supremo ha sido delegada en el Presidium, pero sin quedar afec-
tado el tipo de gobierno de asamblea como tal. La Constitucién se adapta
también al gobicrno de asamblea al describir la posicion del consejo de
ministros (articulo 64) como «el 6érgano ejecutivo y administrativo supe-
rior del Estado», estrictamente subordinado al Saviet Supremo y a su
Presidium, «responsable y obligado a presentar cuentas» (articulo 65). De
acuerdo con la légica del sistema, la cualidad de miembro del consejo
de ministros excluye la pertenencia al Presidium del Soviet Supremo.
Pero también la version soviética estd sometida a la ley biolégica del
gobierno de asamblea. Aunque el conscjo de ministros o, en realidad, su
presidente —Stalin detentd este cargo desde 1941 hasta su muerte en
1953— es constitucionalmente un érgano sometido a la asamblea, se elevo
a dominador absoluto de todos los otros 6rganos estatales incluyendo a
la asamblea «soberana». Esta posicion del mando fue todavia fortalecida
a través del partido Unico monoliticamente estructurado que habia pe-
netrado en todo el aparato estatal. Los miembros de su grupo dirigente,
el Comité Central del Partido Comunista, ocupan las posiciones claves
en el consejo de ministros y en el Presidium —una situacién que ticne
su modelo en el control que los jacobinos ejercieron sobre la Conven-
cién—, y los miembros del Soviet Supremo son elegidos en base a una
lista tinica, a la cual solamente tienen acceso comunistas seguros o repre-
sentantes de confianza de grupos aprobados por el partido. Bajo estas
condiciones, no cabe duda de que la versién soviética coincide plenamen-
te con la conformacién del poder propia del tipo del gobierno de asam-
blea y que éste, por lo tanto, se tenia que convertir necesariamente en
régimen politico preferido de la autocracia comunista. El circuito cerrado
del poder se encarga de que la voluntad del pueblo corresponda a los
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intereses del partido unico, asi como a las decisiones politicas de la oli-
garquia dominante del partido, llevdandose a cdbo todo esto tras la facha-
da de una teoria gubernamental archidemocritica.

TERCER TIPO: EL GOBIERNO PARLAMENTARIO

Fundamentos y principios bdsicos

El parlamentarismo, en sus diversas manifestaciones, es en nuestros
dias el tipo mas corriente de gobierno democratico constitucional. En
oposicion al gobierno de asamblea y al presidencialismo, ambos produc-
tos artificiales de la teoria politica, el parlamentarismo se ha desarrollado
orgénica y empiricamente. Una vez que las prerrogativas reales habian
sido eliminadas por la Glorious Revolution, se fueron formando progre-
sivamente los principios de gobierno parlamentario: primero, que el go-
bierno del rey —el gabinete— necesita el apoyo de la mayoria del par-
lamento o, por lo menos, de la Camara de los Comunes, y segundo, que
la responsabilidad politica del gabinete frente al Parlamento sera ase-
gurada de la mejor manera cuando sus miembros sean simultineamente
miembros del Parlamento. El gobierno de gabinete propiamente dicho se
desarrolla accidentalmente —a no ser que se siga la interpretacion hege-
liana de la historia como el actuar lleno de sentido del espiritu absolu-
to—, por la formacion de la figura del primer ministro; como el primer
monarca de la casa de Hannover no podia entender inglés y se tenia que
mantener apartado de las sesiones del gabinete, fue necesario que alguien
se encargase de presidir ¢l consejo real, v éste no podia ser otro que ¢l
consejero principal de la corona, el primer ministro. El resultado esen-
cial de este praceso histérico que se extiende sobre una centuria y media
fue el establecimiento del gabinete como un detentador del poder inde-
pendicnte y casi auténomo. Al principio, en el siglo xviir dominé al Par-
lamento a través del soborno de sus miembros, un procedimiento que
Walpole empleé con maestria y que acertadamnete puede ser designado
como government by corruption. Mas tarde, tras las diversas reformas
electorales del siglo x1x, el gabinete correspondié mas a la voluntad elec-
toral expresada en las elecciones generales. Y de esta manera el dualismo
originario de gabinete v corona se transformd en la configuracion trian-
gular del poder: Camara de los Comunes-gabinete-electorado. En este
proceso organico no hubo elementos ni especulativos ni intencionales;
tuvo sencillamente lugar, para lo cual necesitd su tiempo.'*

12. La mayor parte de los historiadores del parlamentarismo britdnico pasan de
largo sobre el hecho de que Inglaterra, por poco, no adquiere esta forma de gobier-
no. Al final del siglo xvit habian sido reconocidos los siguientes principios: 1. Cier-
tos cargos administrativos como, por ejemplo, el cargo de juez, eran incompatibles
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El gobierno parlamentario es ¢l tinico tipo estandar de la democracia
constitucional con el cual la Revolucidn francesa no hizo ningun ensayo.
Con la derrota de Napoleén se habia convertido Inglaterra, la ciudadela
del constitucionalismo liberal, en la primera potencia mundial. La forma
de gobierno parlamentario, que se adaptaba al temperamento de su
poblacién, habia evitado la revolucion en Inglaterra y no puede constituir,
por lo tanto, ninguna sorpresa el que esta forma gubernamental se con-
virtiese en el modelo envidiade e imitado por todas partes. Se extendio
al continente con la Carta belga de 1831 y, posteriormente, a todo el
mundo.

El parlamentarismo es también un concepto genérico que abarca ma-
nifestaciones diversas y muy diferentes, Para la debida comprension de-
ben de ser resaltados tres puntos.

Primero: la existencia de instituciones representativas o «parlamenta-
rias» en un Estado no significa, a la vez, que en dicho Estado exista una
forma de gobierno parlamentario. )

Segundo : el gobierno parlamentario no es en absoluto idéntico con el
gobierno de gabinete. Dado que este altimo es una version especifica del
gobierno parlamentario, debera ser reservado dicho concepto para la ma-
nifestacion institucional britanica.

Tercero: para que pueda ser calificada como parlamentaria, la estruc-
tura gubernamental debe de poseer determinadas caracteristicas comu-
nes a todas sus manifestaciones, pero que no se encuentran en otros tipos
de gobierno.

Fundamentalmente, gobierno parlamentario es el intento de establecer
entre los dos independientes y separados detentadores del poder —asam-
bliea y gobierno— un tal equilibrio que ninguno pueda ganar ascendencia

con la cualidad de miembro en la Camara de los Comunes; 2, El nimero de los fun-
cionarios en la Camara de los Comunes debfa estar de tal manera limitado para ex-
cluir una indebida influencia del gobierno en los miembros del Parlamento; 3. El
Parlamento puede ejercer tan sélo un eficaz control sobre el gobierno cuando un
cierto nimero de detentadores de cargos politicos, esto es, los ministros, sean sus
miembros. Para reducir la influencia de la corona en la Cimara de los Comunes, la
Act of Settlement de 1700 (12 y 13 Will, III, c. 2, seccién 6) fue tan lejos que todos
los detentadores de cargos, incluidos los ministros, quedaban excluidos de la Cimara
de los Comunes. Si esta prohibicién hubiese entrado en vigor, habria hecho abso-
lutamenie imposible un gobierno responsable y un sistema de gabinete. Felizmente,
la prohibicion tenia que empezar a regir con la subida al trono de la casa de Han-
nover. Pero antes de que esto ocurriese se puso dicha disposicién fuera de vigor a
través de la Succession to the Crown Acts de 1705 (4 y 5 Anne, c. 16) y 1707 (6 Anne,
c. 41). Segun las nuevas disposiciones, podian continuar siendo miembros de la Ca-
mara de los Comunes los detentadores de los llamados «antiguoss cargos, esto es,
aquellos que existian ya el 25 de octubre de 1707 —y a este grupo pertenecian los
ministros—, mientras que los detentadores de los «nuevos» cargos fueron descalifica-
dos. Sobre esto, cfr. O, Hoon Prnvies, The Constitutional Law of Great Britain and
the Commonwealth (Londres, 1952), pag. 100 v ss., v Select Committee on Officces
and Places under the Crown, H. C. Papers, n° 120 (1941), pig. 13 y ss.
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sobre el otro. En este dualismo, ambos detentadores del poder comparten
las funciones de determinar la decision politica y de eje:utar dicha de-
cisién por medio de la legislacion. Dado ademds que ambos estan some-
tidos a mutuas restricciones y controles —controles interérganos—, el
control politico estd también distribuido entre ellos. Como conformacion
dualista del poder, el parlamentarismo correspondi6 al constitucionalis-
mo primitivo, incompleto todavia hasta el reconocimiento del electorado
como detentador supremo del poder. Esta tltima fase seria alcanzada
cuando el electorado, bien en elecciones periddicas o, en el caso de diso-
lucién del parlamento, en intervalos irregulares, determinase la composi-
cién de la asamblea y, por lo tanto, del gobierno.

El «tipo ideal» de esta configuracion seria el equilibrio absoluto entre
ambos detentadores independientes del poder, gobierno (gabinete) y par-
lamento, sometido periddicamente a una nueva orientacién politica por
el veredicto del electorado. Ambos detentadores del poder estarian, en
este caso, equipados con iguales poderes y posibilidades para limitarse y
controlarse. Desde 1789, la historia del gobierno constitucional no es
sino la bisqueda de la férmula mdgica para crear y mantener un equili-
brio estable entre el gobierno y el parlamento. Esta busqueda ha side
hasta ahora infructuosa. Casi en todos los tiempos, el uno o el otro deten-
tador del poder ha pesado mds en la balanza de la dinamica del poder, y
las oscilaciones entre liderazgo del ejecutivo y la supremacia del parla-
mento parecen ser inherentes y esenciales a la prictica del gobierno
constitucional.'?

Todas las variantes del auténtico gobierno parlamentario tienen en
comun los siguientes elementos estructurales:

Primero: los miembros del gobierno o del gabinete son al mismo tiem-
po miembros del parlamento. Este principio se basa en Inglaterra en la
costumbre constitucional o en convenciones, sin ninguna relacién juri-
dico-formal. Desde Walpole, el primer ministro ha sido siempre miem-
bro de una de las dos camaras, v hoy rige esta regla para todos los
ministros, La mayor parte de los otros Estados parlamentarios han se-
guido esta norma.'* El sentido intimo de esta disposicién yace en el
hecho de que la asamblea puede ejercer un mejor control sobre sus pro-

13, V. Karr LoswenstEIN, «The Balance between Legislative and Executive Po-
wer: A Study in Comparative Constitutional Laws, en University of Chicago Law
Review, V (1938), pag. 680 v ss., donde se da una visién histdrica sobre los sucesivos
periodos de predominio parlamentario o ejecutivo.

14. La regla no deja de tener excepciones. En los Paises Bajos, un miembro
parlamentario nombrado ministro puede continuar detentando su mandato sélo por
un tiempo méximo de tres meses (Constitucién de 1815 en la redaccién de 1947, ar-
ticulo 99, péarr. 2). En la Republica de Weimar (Alemania) fueron nombrados, con
cierta frecuencia, no parlamentarios eministros técnicoss, ¥ en un caso hasta el
canciller (Cune) no era miembro del Reichstag.
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pios miembros que sobre clementos extrafios a ella; de esta manera podra
someterles a una serie de preguntas y respuestas, pidiéndoles cuentas
sobre el desempeno de su cargo, y exigiéndoles de esta manera respon-
sabilidad politica.

Segundo: el gobierno o el gabinete estd constituido por los jefes del
partido mavoritario o de los partidos que, uniéndose en coalicion, forman
una mayoria, Dado que deben ser miembros del parlamento, el gabinete
es un comité de la asamblea; el gobierno esta fusionado con el parlamen-
to, formando parte de éste. Pero, a pesar de la unién personal entre
miembros del gabinete y del parlamento, ambos detentadores del poder
estan separados funcionalmente y son independientes. Dado que el gabi-
nete tiene el cardcter de un comité parlamentario, este tipo puede ser
designado apropiadamente como interdependencia por integracion,

Tercero: el gobierno o, respectivamente, el gabinete mismo tiene una
estructura en forma de pirdmide con un primer ministro o presidente del
consejo a su cabeza, reconocido como lider, Si bicn la situacion prepon-
derante del primer ministro puede cambiar de un régimen parlamentario
a otro, la distribucién del poder politico entre él y sus colaboradores ha
cambiado de tal manera recientemente como para poder mantener la si-
guiente tesis: el primer ministro ostenta, dentro del grupo colectivo del
gobierno, una situacién indiscutible de supremacia sobre sus colegas mi-
nisteriales. El poder gubernamental estd concentrado en la persona del
primer ministro, que se presenta, pues, como el lider.

Cuarto: el gobierno permanecera en el poder siempre y cuando cuente
con el apoyo de la mayoria de los miembros del parlamento. Perdera la
legitimacion para gobernar cuando la mayoria le niegue su apoyo o
cuando nuevas elecciones cambien la estructura mayoritaria en el parla-
mento.

Quinto: fundamentalmente, la funcién de determinar la decision poli-
tica esta distribuida entre el gobierno y el parlamento. Y ambos colabo-
ran necesariamente en la ejecucién de la decisién politica fundamental
por medio de la legislacién. En la practica, sin embargo, su respectiva
participacion en la iniciativa de las decisiones politicas —y aun en la
elaboracién de los proyectos de ley— dependera de la version del parla-
mentarismo que rija en ¢l correspondiente Estado. La ejecucion de la
decision politica fundamental a través de la administracion, sera confia-
da, por otra parte, al gobierno, sometido, sin embargo, a la constante
supervision del parlamento.

Sexto: el punto dlgido del tipo de gobierno parlamentario yace en el
control politico. Solamente se podra hablar de un auténtico parlamen-
tarismo cuando ambos detentadores del poder, gobierno y parlamento,
operen con reciprocas facultades y posibilidades de control, que ademas
deberdan ser realmente utilizadas. El instrumento mas eficaz con el que
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cuenta el parlamento es la posibilidad permanente de exigir responsabi-
lidad politica al gobierno; se hablard de responsabilidad colectiva cuando
sea afectado el gabinete, como un todo, y de responsabilidad individual
cuando el afectado sea tan sélo un miembro del gabinete. La ultima ratio
del control parlamentario es el vete de censura acordado por la mayo-
ria del parlamento al gobierno o la negativa a conceder el voto de con-
fianza pedido por el gobierno. La consecuente dimisién del gobierno
conduce bien a la disolucién del parlamento ¥ a nuevas elecciones, o bien
sencillamente a un cambio de gabinete. Por parte del gobierno, €l medio
mis riguroso de control politico es la facultad gubernamental de disolver
¢l parlamento y convocar nuevas elecciones. Aqui el electorado soberano
jugara el papel de arbitro entre el partido o los partidos que se encuen-
tren en la oposicién y el gobierno mismo. Si la oposicién gana las elec-
ciones, es de suponer gque el electorado retira su confianza al gobierno
actual v un nuevo gobierno debera ser formado por el partido —o la coa-
licion de partidos— victorioso, Cuando, por otra parte, la mayoria gu-
bernamental es nuevamente elegida, se podrd presumir que ¢l electorado
apoya la actual politica del gobierno y que ¢ste deberd permanecer en el
poder. Pero el veredicto del electorado sélo podrd ser claramente consta-
tado en un sistema bhipartidista.

El derecho de disolucion del parlamento y ¢l voto de no confianza
estan juntos como el pistén y el cilindro en una maquina. Su respectivo
potencial hace funcionar las ruedas del mecanismo parlamentario. Alli
donde estas respectivas facultades no se correspondan adecuadamente,
por ejemplo, cuando el derecho del gobierno de disolver el parlamento
esta atrofiado o, por el contrario, la accién parlamentaria de desaproba-
cion esta limitada, dificilmente podra funcionar un sistema parlamenta-
ric auténtico y hasta puede ser que deje de existir. En el primer caso
—atrofia del derecho de disolucion—, el régimen gravitara hacia una su-
premacia de los detentadores del poder parlamentario. El gobierno se
debilita y el parlamento se fortalece. Cuando, por otra parte, la posibili-
dad de destituir al gobierno a través de un voto de censura esta limitada,
el régimen tendera hacia una situacién de preponderancia del gobierno.
En ambos casos tendrda gran importancia la estructura de los partidos,
esto es, si se trata de un sistema pluripartidista o bipartidista, v tambi€n
¢l grado de disciplina interna que exista en los partidos que, naturalmen-
te, serd mavor en el sistema bipartidista que en el sistema pluripartidista.
Ante esta alternativa, la eleccion que tendrd que llevar a cabo una nacion
no sera ni voluntaria ni racional, sino que dependerda mucho mis de la
evolucion historica v del caracter nacional. No es posible por el simple
establecimiento de disposiciones constitucionales imponer cualquier tipo
de variante en un puceblo,

La realidad politica de la dindmica del poder ofrece ejemplos para
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cualquier version del parlamentarismo: una asamblea fuerte y un gabi-
nete deb11 en Franc:a bajo el cldsico parlamentarismo, un ejecutivo
fuerte y una asamblea débil se presenta‘en el régimen de Bonn de la
Alemania occidental, y la completa concordancia de gabinete y mayoria
parlamentana se da en Inglaterra, donde se ha formado un gabinete
fuerte, bajo cuyo liderazgo politico se ha sometido voluntariamente el
parlamento.

Parlamentarismo cldsico: Francia

Francia adopté ¢l parlamentarismo _auténtico con la Constitucion de
1875.'* En el andlisis del tipo francés “la forma clisica— de parlamen-
tarismo se deberan considerar cuatro cuestiones diferentes, aunque inti-
mamente unidas entre si.

* Estructura sdualista» del poder ejecutivo. — La III y la IV Reptblicas
estuvieron dotadas de lo que se suele llamar «ejecutivo dualistar, esto es,
aquella conformacién politica en la que la funcién ejecutiva esta dividida
entre dos 6rganos estatales diferentes, el presidente de la Republica y el
goblerno o gabinete (consejo de ministros). En realidad, este dualismo
solamente se da en el papel. El presidente de la Republica esta comp!ela
mente tapado por el primer ministro (president du conseil des minis-
tres). La I1I y la IV Reptiblicas habian sacado consecuencias de la 11 Re-
publica y habian puesto particular interés en que el jefe del Estado no
fuese elegido directamente por ¢l pueblo, sino por ambas camaras del
Parlamento. Su instalacién a través del pueblo habia tentado y conducido
a Napoleén III, ungido con el aceite democritico, al poder absoluto. La
aversion congénita de los franceses hacia un ejecutivo fuerte tiene su
raiz en las experiencias hechas con ambos Napoleones y con el intento,
por poco fracasado, de Boulanger (1889).

Presidentes fuertes no son queridos; el Parlamento no los aguanta
mucho, como quedé demostrado con el ejemplo de Alexandre Millerand
(1924). Entre las personalidades destacadas que ocuparon la presidencia
sélo Poincaré pudo mantenerse, porque supo autolimitarse sabiamente.
De Gaulle fracasé después de 1945 frente al peso de la tradicién. Y, en la
eleccion misma del primer ministro —la tnica prerrogativa auténoma
que le ha quedado al presidente de la Reptiblica— estaran impuestas limi-

15. La Monarguia de Julio (Constitucion de 1830) no pudo funcionar como go-
bierno parlamentario debido a la preponderante influencia del rey Luis-Felipe. La
Constitucion cockrail de 1848 es clasificada diversamente por los constitucionalistas
franceses de gobierno parlamentario v de gobierno presidencialista; cfr. MARCEL PRE-
1ot, Précis de droit constitutionnel (Paris, 1955), pags. 124 y ss., 142 y ss. Segin los
criterios de nuestra clasificacidn, deberia ser calificado como gobierno de asamblea.
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- taciones estrictas por las constelaciones de los partidos, siendo su papel
\poco mas que el de un honrado mediador.

¢ Inestabilidad del gabinete.—Lo que mas llama la atencién al obser-
vador superficial del parlamentarismo cldsico francés es la inestabilidad
del gabinete. A lo largo de 65 afios, la ITI Repiblica tuvo mds de cien go-
biernos diferentes; la IV en trece afios consumié mas de veinticinco. Las
razones de esta precaria situacion son mas de tipo psicologico e ideologi-
co que de tipo funcional. Observado psicolégicamente, el individualismo
francés es el responsable del pluralismo de partidos, siendo esto acrecen-
tado en la IIT Republica por el sistema electoral basado en el escrutinio
uninominal, mayoritario en cada circunscripcién electoral. Y no presenta
apenas mejora el «hexagonalismo» de los bloques de partidos bajo la repre-
sentacion proporcional de la IV Repiiblica. Ideolégicamente, tiene consi-
derable peso el hecho de que el francés cree seriamente en el principio re-
presentativo heredado de la Revolucién v en la supremacia de la asamblea
representativa. Asimismo, detesta la reglamentacion desde arriba y la
divinizacion estatal. Naturalmente, tambi¢én juegan una serie de elemen-
tos menos honorables: envidia personal, rivalidad y ambicion de los lide-
res politicos y el extraio fenémeno con cardcter bioldgico, segin el cual
el prestigio, aun del mejor gabinete, se marchita tras corto tiempo.
~— La razdn funcional de la falta de estabilidad del gabinete yace en
la atrofia del derecho gubernamental de disolver el parlamento. Una vez
que el gobierno ha sido desposeido del arma mas eficaz, el derecho de
disolucién, que estd suspendida como espada de Damocles sobre una
recalcitrante asamblea, tendra que caer irremisiblemente bajo el poder
del parlamento. El abuso que el presidente MacMahon —Le seize mai
(1877)— hizo del derecho de disolucién, dejé el arma inservible para el
resto de la III Republica, y la frivola disolucién parlamentaria de Edgar
Faure en diciembre de 1955 ha podido suponer el mismo efecto para la
IV Republica.’® La ausencia de la posibilidad potencial o fictica de di-
solucién protege a los diputados durante la duracién de su mandato par-
lamentario —cuatro afios y cinco afies en la II1 y IV Republicas, respec-
tivamente— contra las vicisitudes de una campana electoral. En la I1I Re-
publica, un diputado podia cambiar de partido sin estar obligado por ello
a presentar cuentas a sus electores, cuya memoria en Francia como en el
resto del mundo es igual de mala. Consecuentemente, la disciplina de
los partidos fue todo menos estricta, y el diputado era sélo responsable
ante su conciencia. La situacién se mantuvo, en esencia, bajo el sistema

16. Emme Buamort, «La mise-en-ccuvre de la dissolution», en Revue du droit pu-
blic, LXXVII (1956), pag. 105 vy ss.; GEORGES BERLIA, «La dissolution et le régime des
pouvoirs publicss, en Revue du droit public, LXXII (1956), pag. 130 v ss. Vid. tam-
bién la carta del autor al New York Times del 11 de diciembre de 1955.
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electoral proporcional de la IV Repiblica, del que se habia esperado
la formacién de partidos «monopoliticos». Si antes la mayoria guberna-
mental se desintegraba por la salida individual del diputado, bajo la
IV Repiblica los gabinetes se disolvieron por la retirada de la coalicién
gubernamental de partidos enteros o facciones importantes de ellos. La
consecuencia inevitable bajo la III Republica fue que las camaras, aban-
donando su responsabilidad, delegaron en el gabinete amplios y plenos
poderes ( pleins pouvoirs ). La IV Republica renové esta prictica, pese a
la voluntad contraria expresa de la Constitucién, y esta vez, ademads,
con la bendicién del Conseil d'Etat.’” De aqui la pretension de los refor-
madores de fortalecer las facultades gubernamentales de- disolver ¢l
Parlamento, domesticando asi a la asamblea y fortaleciendo al ejecutivo.
Pequenas reformas de procedimiento —conocidas bajo la designacion de
«racionalizacién» del parlamentarismo— fueron introducidas con el fin
de elevar la estabilidad del gabinete. La «investidura» del gabinete que
precedia a la confirmacion definitiva a través de la Asamblea Nacional,
agravaba de tal manera las dificultades para la formacion de un nuevo
gobierno que fue eliminada por la reforma constitucional de diciembre
de 1954, Otras medidas —como los periodos de «enfriamiento» antes de
la votacion final, y la exigencia de mayorias cualificadas para la destitu-
cion del gobierno— han podido contribuir a evitar tacticas de sorpresa,
pero han curado tan sélo ciertos sintomas sin sanar el mal fundamental
concretado en la falta de sentido de responsabilidad parlamentaria.

= Sin embargo, pese a la gravedad que supone la falta de estabilidad del
gabinete bajo el parlamentarismo cldsico basado en la supremacia de la
Asamblea, hay una serie de circunstancias atenuantes al enjuiciar el ré-
gimen politico francés, que pasan facilmente inadvertidas para el obser-
vador extranjero: la sélida estabilidad de la administracién publica con
sus eficientes funcionarios, aunque superburocratizados, la proteccion
que el ciudadano encuentra en ¢l Conseil d’'Etat frente al abuso del poder
gubernamental y el mantenimiento del mismo personal ministerial, aun-
que en diferentes puestos, en cada nueva formacién del gabinete —lo que
los franceses llaman «enyesars (replatrer)—, estando asi siempre dispo-
nible un cuadro de lideres politicos experimentados. Pero, sin embargo,
lo mds decisivo fue la circunstancia de que en la I'V Republica practica-
mente la mayor parte de las crisis ministeriales estuvieron en conexion
con importantes decisiones politicas fundamentales —economia, finanzas,
relaciones entre la Iglesia y el Estado, politica exterior—, de tal manera
que los partidos representados en la Asamblea pudieron hacer valer efec-

17. Vid. infra, pag. 271.

18. Una apreciacidn extremadamente pesimista de la IV Repiblica es la de Emne
Gireaup, «Quatrieme République, 'expérience des dix anndes», en Revue internationa-
le de I'histoire politique et constiturionnelle (N. S.), nam, 21 (1956), pag. 1 y ss.
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tivamente su derecho a coparticipar y no se dejaron cercenar su derecho
por una decision del gabinete. Desde el punto de vista de nuestra expo-
sicion sobre el proceso del poder, significa esto que los franceses toman

muy en serio su democracia. Los franceses creen firmemente en el prin-}

cipio de la distribucién del poder, segiin el cual diferentes combinaciones §

de partidos asumen la responsabilidad para las diferentes decisiones po-
liticas, y detestan estar sometidos al monopolio de un tnico detentador
del poder, indiferentemente de que éste sea el gobierno o una firme coali-
cion de partidos. Dado que el cardcter nacional no se puede cambiar, no se
ganara mucho reformando dispositivos funcionales. Y cabria plantear-
se sin malicia la cuestidn de si la politica nacional francesa es realmente
mas contradictoria e imprevisible que, por ejemplo, la politica realizada
bajo cl alabado liderazgo de un ejecutivo fuerte en el sistema presidencia-
lista americano. Dado que nadie puede prever el futuro, esto no quiere
decir que Francia se vea obligada un dia, por razones internas o externas,
a equiparse temporalmente con un ejecutivo verdaderamente fuerte, y
entonces habrd que ver si esta institucionalizacion se consolida frente al
fundamentalismo democratico profundamente enraizado en la tradicion
nacional '®

— En este punto quiza sea adecuada una observacién general: el parla-
mentarismo a la frangaise parece ser el tipo de gobierno natural para to-
das las republicas democréticas con un sistema pluripartidista y —esto
debe ser aqui afadido— para aquellas entre éstas que carecen de expe-
riencia en la cooperacion politica entre los partidos, tal como se ha
desarrollado en las vicjas monarquias parlamentarias del occidente y del
norte de Europa. La existencia de un inamovible jefe del Estado monar-
quico ha podido contribuir algo a esta estabilidad politica, aunque no se
debe de considerar este dato como decisivo. El modelo francés parece
tener una fuerza de atraccion irresistible para aquellos Estados que dan
sus primeros pasos con la democracia constitucional. Tras la primera
guerra mundial fue adoptado casi por todos los jévenes Estados que des-
pués de siglos de dominio autocritico alcanzaban la libertad. Por doquier
—Checoslovaquia fue una notable excepcién— las constituciones, en mu-
chos casos escritas por positivistas profesores de derecho constitucional
inaccesibles a las ensenanzas de la political science, fijaron el centro de
gravedad politica en las asambleas sin tomar medidas contra el pluripar-
tidismo y las disensiones de los partidos, que desunen sin esperanza a los
parlamentos. Las crisis politicas entre el gobierno y el parlamento no
podian dejar de surgir. La pardlisis crénica en la funcién de tomar la
decision politica dio como resultado que el hombre fuerte se apoderd del
liderazgo, montando un régimen autoritario. Esto tenia que ocurrir irre-

18a. Vid. infra, pig. 116 ¥ ss.

=



112 PROCESO POLITICO Y TIPOS DE GOBIERNO

mediablemente en todos los Estados, practicamente, que habian alcanza-
do en época reciente la democracia: Polonia, Yugoslavia, Rumania, Bulga-

ria, Grecia, Alemania y Austria. Después de la segunda guerra mundial, el -

esquema de la supremacia parlamentaria se ha repetido en la mayor
parte de las nuevas constituciones, y dado que comprensiblemente no se
ha desarrollado un sistema bipartidista —elemento que parece esencial
para un funcionamiento sin fricciones del parlamentarismo— no es injus-
tificada a la larga una cierta preocupacion por el futuro del parlamenta-
rismo cldsico. Hoy por hoy, parece como si diversos [actores hubiesen re-
trasado la crisis inevitable: la necesidad de la reconstruccién econdémica,
la expansién de la prosperidad y, finalmente, la amenaza del comunismo.

Parlamentarismo hibrido: el ejecutivo dualista

No tardaron en presentarse ensayos para remediar los defectos estruc-
turales de la forma francesa del parlamentarismo, ocasionados por la su-
premacia de la asamblea y por el pluripartidismo. La Constitucién de
Weimar en Alemania probé una conformacién nueva del poder. Al parla-
mentarismo tradicional —completamente desconocido por los alemanes—
se le injertdé un presidente elegido por el pueblo que, como detentador del
poder independiente del gobierno y del parlamento, estaria destinado a ju-
gar un contrapeso frente al Reichstag, elegido también por votacion popu-
lar, y al gobierno apoyado por la mayoria del Reichstag (Dieta del Reich).
Este conjunto de objetivos contradictorios condujo a la construccién
mortal del proceso del poder en Weimar: el canciller del Reich era desig-
nado y destituido por el presidente del Reich (articulo 53), y al mismo
tiempo, necesitaba la confianza del Reichstag para desempefar su cargo
(articulo 54). Ambos requisitos solo serian compatibles siempre y cuando
el presidente y la mayoria parlamentaria —en un sistema pluripartidista
siempre una coalicibn— estuviesen de acuerdo sobre la persona del can-
ciller y sobre su politica. Caso de que esto no ocurriera, tenia que surgir
un conflicto irreconciliable entre el presidente y la mayoria del Reichstag,
en el cual ambas partes podian hacer valer su pretensién de hablar en
nombre del pueblo, ya que ambas habian sido elegidas por €l

La catastrofe sobrevino con la destitucion del canciller Briining
(mayo, 1932) por el presidente del Reich, von Hindenburg, pese a que
el gabinete disponia todavia de la mayoria parlamentaria, y su mandato
tardaria todavia mds de dos afios en expirar. Los resultados son bien co-
nocidos: los gobiernos parlamentarios fueron sustituidos por gabinetes
«presidenciales» que, si bien poseian la confianza del presidente, no con-
taban en absoluto con el apoyo parlamentario. Weimar se convirtié en
régimen autoritario, y esto todavia antes de la pardlisis final del Reichstag
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por el rapido incremento de las fuerzas extremistas anliparlamcm_arias,
tanto de derechas (nacionalsocialistas), como de izquierdas (comunistas).
La accioén ilegal del presidente von Hindenburg para acrecentar el pf)der
presidencialista a costa del poder parlamentario fue la brecha a través de
la cual poco después (enero, 1933) Hitler pudo llegar «legalmenten» al poder.

Debe ser, sin embargo, anotado que el sistema «dualista» parlamenta-
rio al estilo de Weimar ha funcionado con éxito en Finlandia bajo la cons-
titucién de 1919. El presidente, que es elegido (aunque indirectamente)
por el pueblo, es de hecho el jefe del Estado parlamen:ariu'. Nombra y
destituye al gabinete segin su criterio, de acuerdo, bien es cierto, c?n la
mayoria parlamentaria que le apoya, y le sustituye en cuan'lo cmj.mdera
que no cuenta mas con la confianza del Riksdag. No se requiere ninguna
confirmacién oficial del gabinete a través de la mayoria parlamentaria, y
el presidente puede mantener en su cargo a un gobierno que solamente
es tolerado por la mayoria. De esta manera, la cuadratura del circulo en-
tre la confianza presidencial y parlamentaria, punto éste en el que fraca-
s6 Weimar, ha sido realizada por lo menos hasta ahora en Finlandia.'”

__ Parlamentarisino controlado: la version de Bonn
L

Basandose en las experiencias de la Constitucién de Weimar, la Ley
Fundamental de Bonn introdujo una variante interesante de lo que debe-
ria ser, segin la concepcién alemana, el verdadero parlamentarismo. La
formacién del gobierno, esto es, la designacién del canciller federal, es
llevada a cabo democraticamente de manera impecable: a propuesta del
presidente federal es elegido sin debate por el Bundestag (Dieta federal)
(articulo 63). Sera elegido aquel que retina los votos de la mayoria de los
miembros del Bundestag. El elegido serd nombrado por ¢l presidente fe-
deral. Una vez en su cargo, el canciller no podra ser, pricticamente,
destituido durante el mandato del Bundestag —cuatro anos.

Esta envidiable estabilidad del gobierno, que tan positivamente se
diferencia de Weimar o de Francia, ha sido alcanzada tras haber cerce-
nado considerablemente el derecho del gobierno de disolver el Bundestag
y, viceversa, la posibilidad del Bundestag de destituir al gobierno
imr el voto de no confianza. El derecho presidencial de disolucion esta-
blecido en el articulo 25 de la Constitucién de Weimar ha sido suprimido,
ya que se consideraba incompatible con las tareas puramente de cere-

19. Sobre la situacion en Finlandia, vid. LeExiS LEvy, «Les éjcclions a }a prési-
dence de la République finlandese», en Revue frangaise de science politigue, IV
(1959), pag. 113 y ss.
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monia o simbdlicas del presidente federal.*® La Bonner Grundgesetz ha
hecho practicamente imposible la disolucién del Bundestag. De igual for-
ma estd cercenado el control parlamentario sobre el gobierno represen-
tado por el voto de no confianza. El canciller sélo podra ser destituido
(articulo 67) por el Bundestag cuando éste haya elegido al mismo tiempo
a su sucesor (el asi llamado voto «constructivo» de censura). Pero este
caso solo puede darse cuando un partido de la coalicién gubernamental
se una a la oposicidn, de tal manera que ésta se hace lo suficientemente
fuerte para constituirse en mayoria. Durante los dos primeros man-
datos del Bundestag esta situacion no ha surgido, y dada la constelacién
actual de partidos, tampoco podria haber surgido. El sistema pluriparti-
dista existe todavia, pero se ha atenuado considerablemente y, con fre-
cuencia, se dice que se acerca mucho a un sistema bipartidista, o mejor
todavia a un sistema de partido y medio, dada la preponderancia numé-
rica de la unién cristiano-demdcrata del canciller Adenauer y de sus alia-
dos. Frente a esto, los socialdemdcratas, que no han podido alcanzar
mucho mds de un tercio de los votos electorales, no han podido hacer
nada, ni aun en el afo 1956, cuando hicieron tambalcar notablemente la
mayoria gubernamental. En el primer mandato del Bundestag (1949-1953)
la posicién del doctor Adenauer estaba asegurada, porque la coalicién se
mantuvo firme. En el segundo periodo (1953-1957) dispuso de una mayo-
ria absoluta con sus propios cristianodeméceratas, a los que dominé con
mano de hierro; esta situacién le permitié prescindir en el afio 1956 de
sus dos partners en la coalicion. En las elecciones para el tercer mandato
(septiembre de 1957), que tuvieron el cardcter de una «avalancha», la
Union Cristiano-Demdécrata logré ampliar su ventaja de tal manera que
junto con su «sucursal» bavara pudo detentar la mayoria absoluta en el
Bundestag, quedando asi asegurado nuevamente el cargo de canciller
en ¢l doctor Adenauer o en su sucesor por cuatro anos completos, en el
supuesto de que se mantuviese la solidaridad de los partidos. A los par-
tidos de la oposicién, socialdemdcratas y liberales, sélo les quedé el
consuelo, en verdad bien pequeiio, de que contra su voluntad no se puede
llevar a cabo ninguna enmienda constitucional.

La estabilidad del gabinete en Bonn no es actualmente, por lo tanto,
menor que en Inglaterra, y, practicamente, el canciller federal no puede
ser destituido durante la duracién del mandato de la Camara. Aqui, sin
embargo, se acaba la comparacién con Inglaterra. La posicién del can-
ciller es tan fuerte que, tanto sus enemigos como sus partidarios, se
quejan del desempeno autoritario de su cargo. Por la estabilidad del gabi-

20. Sobre los requisitos, muy complicados, bajo los cuales es posible una diso-
lucidn, cfr, Tieopor Miunz, Deutsches Staatsrecht (52 ed., Munich, 1956), pag. 272
v siguientes.
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nete se ha pagado, de hecho, un alto precio: el proceso democratico ha
sido, en parte, paralizado; la mayoria parlamentaria se somete sin pro-
testa al gobierno; la opinién publica no tiene en absoluto influencia
sobre la mayoria gubernamental, protegida en su mandato por la repre-
sentacién proporcional, y todavia menos influencia en el gobierno, pro-
tegido de la posible destitucion por la dificultad de encontrar un sucesor.
Al evitar el Escila de la inestabilidad gubernamental, ¢l régimen de Bonn
ha caido en el Caribdis de un parlamentarismo castrado. En esencia,
el régimen es «demoautoritario»,” por lo menos durante el mandato del
Parlamento; bajo esto se debe entender que, si bien el gobierno llega
al cargo en forma democratica, el liderazgo politico serd posteriormen-
te ejercido autoritariamente y sin ninguna limitacion ejercida por el
parlamento o el electorado. Las decisiones politicas fundamentales serdn
tomadas sélo por el canciller, ¢l indiscutible sefior del gabinete; la deci-
sién tomada serd transformada, segin sus oérdenes, en leyes por una
disciplinada mayoria parlamentaria, debiendo ser aqui reconocido que
dificilmente existe otro grupo de técnicos parlamentarios que trabaje tan
intensa y concienzudamente. No hay medios efectivos para un control
politico aparte de las elecciones federales que tienen lugar cada cuatro
afios. Se ha considerado conveniente eliminar elecciones complementa-
rias para que no haya ninguna oportunidad de constatar el cambio de
la direccién politica durante el mandato. El actual sistema es dificil-
mente apropiado para transmitir el funcionamiento parlamentario o de
la democracia.

\,) Parlamentarismo frenado: la V Republica francesa |

! ]

\A‘r{f}Eéa’é?ﬂe& En nuestra agitada época, las notas criticas que se
hicieron al parlamentarismo cldsico encarnado en la III y IV Repiiblicas
francesas han sido confirmadas expresamente por recientes acontecimien-
tos. El 13 de mayo de 1958 estallé una rebelién militar ¢n Argelia, punto
critico de la IV Republica, contra el gobierno centrista de Pflimlin re-
cientemente formado, v que hacia el nimero veinticinco después de la se-
gunda guerra mundial. Los rebeldes exigieron una reforma fundamental

21. El concepto fue utilizado por primera vez por Karl. LOEWENSTEIN en James
T. Shotwell (editor), Governments of Continental Europe (2* ed., Nueva York,
1952), pag. 580. El tipo casi idéntico de estabilidad gubernamental, que se acerca a
la inamovilidad del gobierno durante el perfodo legislativo, existe tambicn en la ma-
yor parte de los Linder. Sin embargo, en el afio 1956 el tiro salié por la culata cuan-
do en el Estado clave de Westfalia renana del norte los liberaldemdcratas, en una
maniobra de sorpresa, abandonaron a sus compafieros de coalicidn, los cristianode-
mdcratas, v se unieron a la oposicién socialdemderata, ocupando ésta el cargo de
ministro presidente y formando nucvo gabinete.
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del modo de gobierno, postulando el liderazgo del divinizado héroe de
la resistencia, general Charles de Gaulle. Bajo la presién de una ame-
nazadora invasién de Francia por los rebeldes que habian dominado ya
Céreega, la Asamblea Nacional se vio obligada, el 1.° de junio de 1958,
a aceptar las condiciones del general de Gaulle para tomar las riendas
gubernamentales, confiindole el cargo de primer ministro. En su go-
bierno estaban representados, por medio de sus lideres, los partidos tra-
dicionales: los socialistas, los radicalsocialistas, los republicanos popula-
res y los independientes. El gobierno de de Gaulle exigié y obtuvo
amplios poderes para que en el término de seis meses y con Ia suspen-
sién de ambas cAmaras gobernase la nacién por medio de decretos, y la
dotasede una nueva constitucién que correspondiese a las ideas del ge-
neral sobre un fuerte poder ejecutivo. El 13 de junio de 1958 fue promul-
gada por ambas cAmaras una ley de enmienda constitucional (Loi consti-
tutionnelle), que delegaba en el gobierno, excluyendo al Parlamento, el
ejercicio del pouvoir constituant, que, segin teoria democritica, yace en
el pueblo. Sin embargo, el gobierno estaba obligado al mantenimiento de
determinados principios inalienables: el sufragio universal como funda-
mento del poder ptblico, la responsabilidad del gobierno frente al Parla-
mento, la independencia de los tribunales, el mantenimiento de su fun-
cién como defensores de los derechos fundamentales, Para suplir hasta
cierto punto la exclusién del Parlamento del poder constituyente, estaba
previsto el establecimiento de un comité con caricter consultivo nombra-
do por las comisiones parlamentarias. Finalmente, la ley constitucional
en cuestion determinaba que el proyecto constitucional, tras un informe
(avis) del Conseil d’Etat, seria sometido a votacién popular, de tal ma-
nera que, tras el término de un proceso del poder constituyente plena-
mente autoritario, equiparado al oprobio de una constitucién otorgada,
se llegaria a una legalidad democriltica, con lo cual quedaria asegurada
la legitimidad del nuevo orden.

El proyecto del gobierno (avant projet de constitution), cuyo arqui-
tecto fue el scnador ¥y ministro de Justicia (Garde de Sceaux) en el ga-
binete de de Gaulle, Michel Debré, fue presentado al Comité consultivo.
Como era de esperar, dadas las circunstancias, éste no pudo negar su
aprobaci6n, aunque hizo considerables propuestas de modificacién con el
fin de suavizar determinados rasgos autoritarios y mantener la tradicion
del sistema parlamentario. Sin embargo, sélo se tuvieron en cuenta parcial-
mente estas propuestas y, en modo alguno, en los puntos més importantes,

La participacién de la nacién en el proceso fue particularmente pe-
quena. Sondeos de opinion dieron como resultado que sélo una minima
parte de la poblacion habia leido el proyecto constitucional, y cabria, ade-
mas, preguntarse hasta’ qué punto habria entendido un documento estatal
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tan complicado. Pero la gran mayoria estaba de acuerdo en conceder
al general de Gaulle este mandato de reforma con la esperanza de que
con su prestigio serfa capaz de acabar con la guerra, de casi cuatro anos
por medio, de un compromiso entre los intereses de Francia y del Frente
de Liberacién Nacional argelino.

El referéndum sobre la Constitucién tuvo lugar el 28-30 de septiembre
de 1958 en Argelia, y el 30 de septiembre en Francia y en otros territorios de
ultramar. El resultado superé las esperanzas mas optimistas de los
partidarios de de Gaulle: en la Francia metropolitana, la Constitucién
fue aprobada con 17.667.000 contra 4.624.000 votos, que corresponde al
78,5 por ciento del electorado que tomd parte en la votacién. En el fondo,
sélo formalmente hubo un referéndum sobre la Constitucién; material-
mente fue, sin embargo, un plebiscito ** sobre la persona y ¢l programa
del general de Gaulle, al cual se habian unido muchos que en realidad
hubiesen rechazado la Constitucién. Los procedimientos del referéndum
padecieron también el defecto de la inexistencia de una alternativa, ya
que en el caso de que la Constitucion hubiese sido rechazada, de Gaulle
habria anunciado su dimisién, con lo cual se hubiese producido un vacio
constitucional de incalculables consecuencias.

Con su promulgacién (5 de octubre de 1958) entrd en vigor la Cons-
titucidon que histéricamente quedara como la Constitucion de de Gaulle.

La Constitucion de la V Repiiblica. — Contra toda esperanza, la nue-
va Constitucién mostré muy poca similitud con el sistema presidencia-
lista americano, que en un Estado pluripartidista no podria haber funcio-
nado nunca. No pocos de sus rasgos mas caracteristicos estdn tomados de
la Ley Fundamental de Bonn, lo que no deja de tener cierta ironia. Tam-
bién se puede deducir que el tipo britdnico de gobierno de gabinete, ca-
racterizado por una posicion de preponderancia del gobierno, ha estado
presente en la concepeion del poder constituyente, ya que se ha incluido
en el documento constitucional, lo cual es poco frecuente, disposiciones
afectando el procedimiento de gestién parlamentaria. Tanto por su texto
como, sin duda alguna, por la intencion de sus creadores, la Constitucién
pertenece, sin duda alguna, al tipo de organizacion de la democracia
constitucional. Sin embargo, se diferencia fundamentalmente de la sobe-
rania parlamentaria que encarna la democracia representativa, porque el
centro de gravedad politica, de acuerdo con las intenciones del general,
se ha trasladado completamente del Parlamento a una estructura dualis-
1a del poder ejecutivo: el presidente y el gobierno.

La posicion de primacia del presidente se muestra ya externamente

22, Sobre la diferencia, vid. infra, pag. 331 v ss.
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en el documento, al anteceder los articulos regulando el poder pres;den-
cial aquellos referentes a los otros detentadores del poder (articulos 2-19).
El presidente sera designado por eleccién indirecta. El colegio electoral,
tomado del modo de designacién del Senado en la III Republica, da gran
importancia a las pequefias y mas pequenas comunidades cuyos alcaldes,
vocales y miembros del consejo municipal, tendrén derecho al voto, segin
el nimero de su poblacién. El predominio de los elementos agrario-con-
servadores que de esta manera se produce, se compensa hasta cierto pun-
to al poder designar —siendo esto una concesién del gobierno a la critica
publica— cada ciudad con mas de 30.000 habitantes un elector por cada
10.000 habitantes, con lo cual el nimero total del cuerpo electoral se
eleva a 80.000 electores. Durante los seis afios del desempefio de su car-
go —en realidad, un periodo extremadamente largo para el detentador de
un cargo dotado de verdadero poder y designado por eleccién— el presi-
dente es irresponsable y practicamente indistituible, ya que esta someti-
do solamente a la acusacion de alta traicién ante la Haute Cour de Justi-
ce (articulo 68, parrafo 1). La Constitucién concibe el papel del presidente
como el drbitro (arbitrage) entre los detentadores del poder y como ¢l
garante de la unidad y continuidad nacional (articulo 5). Pero, por enci-
ma de esto, sus prerrogativas son extremadamente importantes: nom-
bra discrecionalmente al primer ministro y, a propuesta de éste, a los
ministros (articulo 8). Por otra parte, su poder para destituir al pri-
mer ministro no se deriva del texto, pero debe ser supuesto, dadas las cir-
cunstancias. El presidente puede someter a referéndum determinadas
custiones (articulo 11). Es de gran importancia, finalmente, la facultad del
presidente de disolver el Parlamento (articulo 12), que tendra lugar dis-
crecionalmente y que esta, pricticamente, libre de cualquier auténtico
control interdrgano. La introduccion de’la disolucién parlamentaria, dis-
positivo atrofiado en la IIT Republica y paralizado por medio de limita-
ciones de procedimicnto en la IV, se considera en general como un freno
eficaz de irresponsables destituciones del gabinete, que tanto desacredita-
ron a la TII y IV Republicas. Una disposicién muy discutida (articulo 16)
concede al presidente la facultad de tomar todas las medidas que consi-
dere necesarias en el caso de un serio peligro para el funcionamiento nor-
mal de las instituciones gubernamentales y ante otras graves amenazas
para la vida estatal. Esta dictadura constitucional estd, sin embargo, ex-
presamente dirigida al restablecimiento del orden constitucional, Vista en
su totalidad, la posicién del presidente es la de un monarca constitucional
que, caso de hacer uso de sus poderes de excepcién, se convierte en un mo-
narca absoluto. Como un monarca, el presidente esta aw-dessus de la melée,
tanto de los otros detentadores del poder como de los partidos, como una
especie de monarca republicano, y este papel encaja perfectamente en de
Gaulle, si se ticne en cuenta la conciencia de mision del general,
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El nuevo orden se diferencia del sistema presidencialista norteameri-
cano v, sobre todo, del neopresidencialismo, por el hecho de que el lide-
razgo gubernamental —la toma de la decisién y los medios para su eje-
cucién— corresponde no al presidente, sino al gobu:rno o, mejor dicho,
al primer ministro (articulo 20, parrafo 1). El gobierno es responsable
ante el Parlamento, es decir, ante la Asamblea nacional (articulo 20, pa-
rrafo 3). Son de sefialar, sin embargo, dos nuevos puntos esenciales: por
una parte, el cargo de ministro es incompatible con el mandato parla-
mentario y con cualquier tipo de cargo oficial (articulo 23, parrafo 1).
Esto es, evidentemente, el nicleo de lo que de Gaulle y sus consejeros
entienden por «separacion de poderes». En realidad, lo tinico que se da es
una, separacién de funciones que, sin embargo, estructuralmente puede
ser conciliada dificilmente con la esencia del auténtico parlamentarismo.
No se puede dejar de tener la sospecha que esta separacion de funciones
no sera sino la palanca para separar absolutamente el liderazgo guberna-
mental de los partidos politicos, haciendo asf ilusoria la responsabilidad
del gobierno ante el Parlamento que estd constituido, al fin de cuentas,
de partidos organizados.

A esto hay que anadir que la responsabilidad parlamentaria del go-
bierno establecida en la Constitucién (articulo 20, parrafo 3) sélo podra
hacerse efectiva con dificultad y con una constelacién de fuerzas poli-
ticas especialmente favorables, Estin previstas diversas posibilidades.
Primero: la Asamblea Nacional puede acordar un voto de censura al
primer ministro (articulo 49, pdrrafo 2), que requiere una mocion apoya-
da por lo menos por una décima parte de los miembros de la Asamblea.
Segundo: el primer ministro puede pedir un voto de confianza de la
Asamblea Nacional para un programa del gobierno o para una declara-
cion general de su politica (fdem, parrafo 1); el efecto de denegar dicho
voto se debe equiparar al voto de censura, aunque la Constitucién no
diga nada a este respecto. En ambos casos, la privacién de la confianza
debe ser expresada por la mayoria absoluta de los miembros. Si el Parla-
mento tiene éxito al exigir responsabilidad al gobierno, se produce nece-
sariamente la dimision de este ultimo (articulo 50). Otro impedimento
importante para hacer efectiva una responsabilidad gubernamental per-
manente ante el Parlamento, yace en el hecho de que, caso de ser rechaza-
do el voto de censura, los firmantes de la mocién no podrin presentar
otra durante la duracién de la sesion en curso (articulo 49, péarrafo 2,
frase quinta). Aparte de esto, existe todavia una tercera posibilidad de
responsabilidad gubernamental (articulo 49, parrafo 3): podra ser em-
pleada por el gobierno también para ¢l texto de una ley presentada por
¢l; caso de que tras esta presentacion, y dentro de las veinticuatro prime-
ras horas (!) no tenga lugar una mocién de censura, se considerard que
la ley ha sido aceptada. Esta situaciéon corresponde al estado de necesidad
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legislativa del articulo 81 de la Ley Fundamental de Bonn, aunque sin la
limitacién temporal que ésta prescribe. Asi, pues, cuando la Asamblea Na-
cional no quiera hacer uso contra una ley que desaprueba de su arma
mas grave, €l voto de censura, el gobierno podri dictar al Parlamento una
o varias leyes.

Junto a la responsabilidad y la inamovilidad del presidente, la Cons-
titucién de de Gaulle ha creado, ademas, un gobierno cuyo poder esta
fortalecido por todas partes a costa del Parlamento. Entre todas las dis-
posiciones que con esta tendencia se extienden por todo el documento
constitucional, sélo podrin ser citadas en este contexto algunas de las
mads importantes. Sea, sobre todo, indicado que la facultad legislativa del
Parlamento estd considerablemente disminuida a través del ingenioso mé-
todo de enumerar en la Constitucién las materias para las cuales, y so-
lé@eﬁ?é para cllas, es necesario una ley parlamentaria (articulo 34). Este
catalogo, en virtud de la critica piblica que sufrié el proyecto guberna-
mental originario, ha sido considerablemente ampliado y abarca, sobre
todo, la totalidad del derecho civil, penal, electoral, derecho de trabajo,
fiscal y financiero, educacion nacional, defensa nacional, regulacién del
funcionariado de carrera, asi como medidas de nacionalizacion. Si bien
este catalogo parece ser suficientemente amplio, ya no cabe hablar mas
de la facultad legislativa ilimitada del Parlamento, tipica en el Estado
democritico constitucional de nuestro tiempo. Todas las cuestiones no
incluidas en dicho catdlogo serdn reguladas por el gobierno a través de
decretos. Y todavia mas: el gobierno puede exigir también de la Asamblea
el otorgamiento expreso de los pleins pouvoirs (articulo 38), que pueden
extenderse al dominio de la propia legislacion parlamentaria, aunque es
bien cierto que decretos relacionados con estas materias podran ser revo-
cados a propuesta del Parlamento.

La pérdida de poder del Parlamento se deduce también por la limita-
cion de los periodos de sesiones que en total no podrin durar mais de
seis meses al afio (articulo 28), asi como de las dificultades impuestas
al derecho del Parlamento de autoconvocarse (articulos 29 y 30): tan
solo la mayoria legal de los miembros puede convocar una sesién extraor-
dinaria, que deberd tener un orden del dia concreto y finalizar lo mas
tarde antes de doce dias. Con esto se toca una situacién que en nuestra
exposicion designa como autonomia funcional del parlamento, esto es,
su derecho a otorgarse libremente el reglamento de su funcionamiento
interno.*®

Para la dindmica politica de un Estado, las disposiciones sobre la
regulacion del orden interno parlamentario son frecuentemente més im-
portantes que la constitucién misma. Frente a la prictica de otros Es-

23, Vid. infra, pag. 242 y ss.
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tados democriticoconstitucionales, estas disposiciones son -como parte
esencial de la estructura estatal y han sido recogidos en la Constitucién
misma, sustrayéndolas asi, por su cardcter constitucional, a los reglamen-
tos parlamentarios que, ademas —en una limitacién posterior—, deberan
ser controlados en su constitucionalidad por el Consejo constitucional
(articulo 61). Asi, por ejemplo, el niimero de las comisiones permanentes
en ambas cdmaras estd limitado a seis (articulo 43, parrafo 2). Mociones
de enmienda, o enmiendas en el pleno que no hayan sido presentadas a
una comisién para su preparacién pueden ser excluidas a propuesta del
gobierno (articulo 44, parrafo 2). El gobierno, y no el bureau de la Asam-
blea, determina el orden del dia de cada reunién (articulo 48) que sdlo
podra contener las propuestas gubernamentales y aquellas que provengan
del Parlamento cuando hayan sido aprobadas por el gobierno (idem),
Solamente en una reunién semanal tendrin prioridad las preguntas de la
Asamblea al gobierno (idem), con lo cual se ha puesto fin, pricticamente,
al derecho de interpelacién. También la soberania financiera de la Asam-
blea Nacional estd sometida a amplias restricciones. Ya en la Constitu-
cién de 1946 no cabfa autorizar ningiin gasto para el cual no estuviese
previsto un ingreso; ahora no estard permitido, en absoluto, ninguna
propuesta o enmienda que tienda a disminuir los ingresos o a aumentar
los gastos (articulo 40). La posicién clave del entonces poderoso comité
financiero de la Asamblea Nacional ha quedado considerablemente redu-
cida. Finalmente: cuando ambas cdmaras del Parlamento en el plazo
de 75 dias tras la presentacién del proyecto a la Asamblea Nacional no se
han puesto de acuerdo sobre el presupuesto y no se han pronunciado
definitivamente, el gobierno podr4, por medio de decretos, hacerlo entrar
en vigor (articulo 47), con lo cual serd ejercida una saludable coaccién
sobre las camaras para evitar que la ley financiera no sea promulgada a
su debido tiempo, defecto éste en el que incurrié frecuentemente la
Il Repiiblica.

Tras estas disposiciones técnicas y estructurales de la Constitucién, se
deduce inequivocamente lo que se puede llamar el leit-motiv de la nueva
Carta: su consciente actitud antiparlamentaria de la que surge, indirecta
e inversamente, el fortalecimiento del poder ejecutivo. El Parlamento
pierde, y el gobierno gana. El cercenamiento de los plenos poderes parla-
mentarios se traduce, por otra parte, en el debilitamiento de una dini-
mica de los partidos libremente conformada, y ésta es el elemento vital
del auténtico parlamentarismo. La disminucién en sustancia parlamenta-
ria es, en realidad, una pérdida para el gobierno de partidos.

Especial interés merece la introduccién del Consejo constitucional
(Conseil Constitutionnel, articulo 56 y ss.), que es una novedad en el
derecho constitucional francés. Esta constituido por nueve miembros con
una duracién de su cargo de nueve afios, debiendo ser renovado un tercio
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cada tres afios. Tres miembros estarin nombrados por el presidente de
la Republica, otros tres por el presidente de la Asamblea Nacional, y los
tres restantes por el Senado (articulo 56). El Consejo constitucional es de-
fensor de la legalidad de las elecciones para el cargo presidencial, para
ambas camaras y en los referéndums dispuestos por el presidente (ar-
ticulos 57-60). Finalmente, también le estd asignado el examen previo de
la constitucionalidad de las leyes parlamentarias (articulo 61, parrafo 2,
y articulo 6). Este sustitutivo del control judicial de las leyes, y otros
correspondientes aspectos del nuevo orden de Francia como el sistema
bicameral, la disolucién parlamentaria, la enmienda constitucional, el
Consejo econémico y la Conmmunauté —la organizacion federal de Fran-
cia metropolitana y sus territorios de ultramar— seréan tratados a lo lar-

go de la exposicion.

La Constitucion de de Gaulle en la teoria de la constitucion. — Seria
inoportuno emitir un juicio de valor sobre un documento constitucional
que, prescindiendo ya del hecho de que necesita ser completado en pun-
tos esenciales, practicamente est4 todavia sin experimentar. Es bien cono-
cido que cuenta menos el texto o la intencién de una constitucién, que
el uso que los detentadores del poder establecidos y las personalidades
en las posiciones claves hagan de las funciones que les han sido asig-
nadas. Seria también una parcialidad doctrinaria inadecuada, a partir del
oprobio de su nacimiento autoritario —aunque haya sido externamente
compensado por un referéndum —deducir conclusiones sobre la viabili-
dad practica de la Constitucidn, en la que fundamentalmente se pone en
juego la posibilidad de que Francia tenga un gobierno capaz de gobernar
v que cuente con el apoyo de la mayoria del pueblo. Sin embargo, es
licito v es oportuno colocar a la Constitucién en el marco de su tradi-
cién nacional constitucional que, justamente en Francia y pese al gran
nimero de interrupciones revolucionarias, presenta una continuidad y
tenacidad poco corrientes.

Si el objetivo fue crear un gobierno capaz de gobernar y remediar la
corta vida de los gabinetes, no se podra negar que ha sido alcanzado a
través de los impedimentos impuestos al voto de censura y por la facul-
tad de disolver el Parlamento que tiene el presidente. Ademas, la Consti-
tucion arremete enérgicamente contra una serie de conocidos defectos de
sus predecesores. Aqui habria que recordar la prohibicién de votar en ¢l
Parlamento por representacion (articulo 17, parrafos 2 y 3), la moderna
estructuracion de la gestién financiera, el equilibrio que se alcanzara en
los conflictos entre ambas camaras paralizadores del funcionamiento esta-
tal, a través de la comisién de arbitraje (articulo 45, parrafo 2), y sobre

todo la instalacién, con marcado cardcter de Estado de derecho, del Con-
sejo constitucional, que podria elevarse a un detentador del poder de
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pr_imer orden, Pero cabria preguntarse si los defectos de laIllyIV Rﬂpl];
bhca:s no hubieran podido ser sanados por una cura menos radical ysiel
precio que finalmente la democracia francesa tiene que pagar no' es de-
masiado alto. Sobre todo, surgen las dudas ante el hecho de que entre
todos los detentadores del poder establecidos, s6lo la Asamblea Nacional
se basa en el sufragio directo y universal, mientras que los otros se legi-
l.1m.an bien a través de la eleccion indirecta con un derecho de voto muy
hr?'ntado —=l presidente y el Senado— o bien a través del simple nombra-
miento —del primer ministro, su gabinete ¥ ¢l Consejo constitucional—.
No provoca menos reservas el derecho de disolucién del presidente
facu.!tad soberana separada radicalmente de la dinadmica organica de los'
partidos. No est4 en absoluto excluido que el presidente, bien como fue el
caso en el famoso y desacreditado seize mai del afio 1877, destituya a un
primer ministro que cuente todavia con la mayoria de la Asamblea, o
bien que en lugar de aceptar la dimisién de un ministro prcsidcntc'al
que ha sido acordado un voto de censura, disuelva la Asamblea Naf::iu-
nal Y convoque nuevas elecciones esperando de éstas una constelacién de
partidos favorable al gobierno. derrotado. No se puede dejar de recordar
la ch-lib]ica de Weimar, en la cual e] abuso del derecho de disolucién
c_und_u jo a los gabinetes presidenciales y al gobierno presidencial auto-
ritario,

Las mismas reflexiones surgen ante otro punto cardinal del nuevo or-
der?: la incompatibilidad del cargo ministerial con el mandato parlamen-
ta_n:m. Profundamente diferente a una disposicién andloga en la Constitu-
cion federal americana (articulo 1, seccién 6, parrafo 2), donde dicha
separacion del cargo ministerial y del mandato parlament;riu va contra
¢l parlamentarismo auténtico que se basa en la integracion del gobierno
en el lfar]amemo ¥, por tanto, en la estructura de los partidos. Estas ra-
zones irrebatibles muestran ya que el acoplamiento de la separacién de
funciones con la responsabilidad del gobierno ante el Parlamento no sola-
mente es plenamente contradictoria, sino que lleva en si la semilla de
graves conflictos constitucionales que solamente se podrin evitar siempre
y cuando el gobierno, apoyado por el presidente, cuente con una segura
rr_:ayoria en la Asamblea Nacional. En este punto, ¢l recuerdo conduce ine-
vitablemente a la fatal construccién de la Repiblica de Weimar, que hizo
dgpendcr al canciller tanto de la confianza del presidente del I'{eich (ar-
uculq 53) como la del Parlamento (Reichstag ), sin decidir qué deberia
ocurrir cuando no se cumplieran ambos requisitos simultdneamente.

A pesar de la confesion normal de la Constituci6n por la dinamica libre
de partidos (articulo 4), se aprecia en todo el documento constitucional
una cfwmistad hacia ellos. La estructura iradicional de los partidos rhues-
tra, sin embargo, y pese a los direrentes cambios constitucionales, una
especial constancia. Y esto debe de valer tanto mas para la V Rtpﬂi)lica,
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ya que el derecho elecforal introducido por el gobierno de de Gaulle a tra-
vés de decreto (articulo 92, parrafo 2) ha abandonado el sistema propor-
cional y ha vuelto al sistema de la IIT Republica —escrutinio uninominal
con maybrfa absoluta en la primera vuelta y mayoria relativa en la segun-
da vuelta—, Fue una decisién de gran politico del general, que desde el
prinié; momento utilizé una estrategia politica maestra, el no haber pres-
tado la fuerza de atraccién de su nombre a un nuevo partido con rasgos
personalistas, la Unién de la Nueva Repriblica, e insistir en la plena libe:_'-
tad de los partidos politicos, de mantener su cuadro tradicional en la pri-
mera Asamblea Nacional. Es de suponer también que siempre y cuando
de Gaulle ostente el cargo de presidente se evitardn los conflictos entre la
mayoria parlamentaria y el gobierno apoyado por la confianza del presi-
dente. También esta fuera de duda que ¢l serd el primer presidente de I:a
V Republica. Tampoco es imposible, al escribir estas lineas, que el presi-
dente consiga con su prestigio encontrar en el problema argelino un com-
promiso entre los intereses de Francia y las exigencias de los naciﬂnahstas
argelinos, que le constituiria en el padre de una agradecida nacion. Pero
¢qué ocurrird cuando este papel de héroe sea cargado en unas esr?aldas
mas débiles? La experiencia politica, y no en altimo lugar en Francia, en-
sefia que una constitucién no puede ser duradera cuando esta coriada se-
gan las medidas de su creador. Existe el peligro de que bajo uno de sus
sucesores tampoco sea posible en Francia, a pesar de que ahi, como se
sabe, las cosas marchan de diferente manera, juntar dos polos opue:'stos,
y que, en ultimo término, un poder presidencial fuerte e independiente
no se pueda avenir con la responsabilidad parlamentaria. o
Si finalmente se quiere buscar una respuesta —completamente hipote-
tica en este momento— a una pregunta obligada en nuestro contexto, esto
es, si la V Repiiblica ha creado un tipo de gobierno nuevo y original, ha-
bria que decir lo siguiente: la constitucién tiene una cabeza de Jano. Por
una parte, corresponde con su confesado y afortunado esfuerzo de forta-
lecer al poder ejecutivo del presidente y del gobierno a costa del Parla-
mento a una tendencia visible, aunque no a una necesidad palpable, de
nuestro tiempo, a la cual quiza se haya adelantado sefialando nuevas di-
rectrices. Por otra parte lleva en si rasgos de retroceso y hasta reacciona-
rios al limitar al Parlamento a una reducida posicién de poder, para en-
contrar una situacién semejante a la Constitucién de 1830 y hasta a la
Carta de 1814. Si se quisiera, por lo tanto, encontrar una etiqueta para el
tipo de gobierno encarnado en la V Repiiblica, se podria hablar de un
parlamentarismo domado, refrenado, «disciplinado» o, todavia mas claro
aunque expresado mds bruscamente, de un parlamentarismo castrado,
formacién hibrida que, segtin las circunstancias, se acerca mas al neopre-
sidencialismo que a la democracia plena. Caso de tener €xito su empresa,
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de Gaulle habria enriquecido la teoria de la constitucién con un nuevo
tipo gubernamental digno de ser adoptado por otros paises.

Francia es para Occidente y para el futuro del Estado, democratico
constitucional demasiado importante para no tener que desear pleno éxi-
to al osado intento del general de Gaulle. Pero los criticas mas versados
franceses y extranjeros temen que la V Republica sea todavia mas corta
que sus predecesoras, y que no sobrevivira largo tiempo al liderazgo de
su creador y primer presidente.

CUARTO TIPO: GOBIERNO DE GABINETE

En contraste notable con Francia, el parlamentarismo en Gran Breta-
fa, y en aquellos paises que han seguido el modelo britidnico, encarna la
indiscutible preponderancia del gobierno —primer ministro y gabinete-—
sobre el Parlamento, o mas exactamente, desde el Parliament Act de 1911
(1 & 2 Geo. V, c. 13), sobre la Camara de los Comunes.

El parlamentarismo britdnico ha experimentado considerables cam-
bios, Durante el siglo xviir le era posible al gabinete, con la ayuda de la
corona, manipular la Cdmara de los Comunes que todavia no habia sido
reformada. El parlamentarismo auténtico comenzé a funcionar normal-
mente s6lo después de la Gran Reforma de 1832 al ampliarse el sufragio
a la clase media adinerada. Durante un corto periodo, los afios 50 y 60
del siglo pasado, el parlamentarismo britdnico tendié inequivocamente
hacia la superioridad de los Comunes sobre el gabinete. Entre 1852 y 1868
tuvo lugar un movimiento de gabinetes que presentd remotamente cierta
similitud con el posterior parlamentarismo clasico francés. No menos de
diez gabinetes se sucedieron uno tras otro, alguno de ellos de muy corta
duracién. En una serie de casos, la caida del gabinete se produjo al
fraccionarse el partido de la mayoria; ni los liberales ni los conservadores
mantuvieron una disciplina de partido. La Camara de los Comunes, cons-
tituida como un club reservado a unos miembros que provenian de una
clase social homogénea, era mas o menos inaccesible a un control por
parte del electorado o del gabinete. La destituciéon de un gobierno no
traia consigo en todos los casos la disolucién de los Comunes; ?* pero
la supremacia del cuerpo legislativo sobre el gabinete fue sélo temporal.
La situacion cambid radicalmente con la ampliacién del sufragio a la
clase trabajadora por medio del segundo Reform Bill de 1867. La apa-

24. Esta situacidén escapa, igualmente, a la atencion de la mayor parte de los
observadores de la historia del parlamentarismo britanico. Una exposicion detallada
se encuentra en KarL LoewEeNSTEIN, «Zur Soziologie der parlamentarischen Repriisen-
tation in England nach der grossen Reform: Das Zeitalter der Parlamentssouverini-
tat (1832-1867)», en Archiv fiir Socialwissenschaft und Sozialpolitik, LI (1924), pagi-
nas 614 y ss., y 666 y ss.
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ricién de partidos organizados de masas intercal6 la masa del electorado
en el proceso politico. Durante los ultimos ochenta afios, el sistema parla-
mentario britdnico presenta una conformacién triangular constituida por
la Cimara de los Comunes, el gabinete y el electorado. Sin embargo, en
esta constelacién solo el electorado y el gabinete detentan posiciones con
igual fuerza, mientras que los Comunes cumplen sencillamente la funcion
de transmitir la voluntad del electorado al gabinete. En realidad, el po-
der politico real de la Camara es inferior al poder de los otros dos deten-
tadores. La dinimica del poder funciona més bien entre el electorado,
que determina el partido de mayoria y su lider como primer minisl'ro, v
¢l gabinete, que entre este tltimo y la Camara. Una derrota del gabinete
en los Comunes sobre una cuestion considerada como vital conduce, in-
variablemente, a la disolucion de la Camara, cuya duraciaon de vida, tras
haber sido intensificado ¢l proceso politico, fue reducida en 1911 de siete
a cinco anos.

Los rasgos principales de la version inglesa del gobierno parlamen-
tario se pueden resumir en los siguientes puntos:

1. El parlamentarismo britanico se basa en la existencia de dos par-
tidos alternativos que poseen siempre las mismas chances, si no en las
pféximas elecciones, si por lo menos a largo plazo, de obtener la mayo-
ria. Esta situacion tradicional sufrié una interrupcién temporal con la
aparicion del partido laborista, que presento el dilema de un sistema tri-
partidista (1923-1931). Tras dos gobiernos minoritarios (1923-24 y 1929-
1931), el realismo britanico resolvié dicho dilema al eliminar al ter?er
partido, el de los liberales, volviendo a un sistema bipartidista l.'l.nle)
adecuado para un gobierno de gabinete. Por las mismas razones, los bri-
tanicos han mantenido tenazmente la representaciéon mayoritaria con un
diputado generalmente por cada circunscripcién electoral. La resistencia
a la representacién proporcional significa que los ingleses p::eﬁeren un
gobierno capaz de trabajar y las inevitables desigualdades umda‘s a una
representacion mayoritaria, a una igualdad mecanicista que encierra en
si el riesgo de gobiernos inestables. Los desplazamientos de poblacion se
tienen ampliamente en cuenta por una distribucién periédica de los
puestos parlamentarios. -

2. El gabinete es un comité relativamente pequeno constituido por los
lideres del partido mayoritario. Todos sus miembros, asi como los otros
ministros, esto es, los miembros del gobierno que no pertenecen al circulo
interno del gabinete, deben ser miembros del Parlamento. La mayor parte
de ellos son miembros de la Camara de los Comunes; la participacion de
Jos lores en la formacion del gabinete fue regulada legalmente por cl
Ministers of the Crown Act de 1937 (3 Edw. VIII & 1 Geo. VI, c. 38).

" 3. El lider reconocido del partido mayoritario que ha ganado las elec-
ciones generales sera el primer ministro, constituyéndose en el lider in-
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discutible —consoladoramente se puede decir, en el superior— del gabi-
nete cuyos miembros designara discrecionalmente. Su posicion sobre el
gabinete es tan preponderante que, practicamente, en la mencionada con-
figuracion triangular del poder, el primer ministro ha ocupado el lugar
del gabinete. El tomard la decisién politica fundamental y la forma de
su ejecucion, y segin sea su personalidad y prestigio, seguird o no el
consejo de sus colegas en el gabinete. Un grado minimo de consulta
esta asegurado a través de las disposiciones de procedimiento del ga-
binete que, por otra parte, son muy eldsticas, lo cual indica una cierta
distribucién del poder. Sin embargo, el primer ministro monopoliza de
tal manera la determinacion de la decision politica fundamental, que al-
guna vez ha sido calificado de «dictador constitucional». Pero esta calili-
cacién es incorrecta. El sistema britdnico de gabinete esta protegido de
caer en el autoritarismo por la autolimitacién del primer ministro y del
gabinete, por su respeto a los derechos de la oposicién que en un cambio
de la direccién politica podria tomar las riendas gubernamentales y pa-
gar con la misma moneda y, sobre todo, por la actitud del gobierno ante
la opinién publica.

4, En virtud de la concentracién de la decisién en las manos del
primer ministro y de su gabinecte, la Camara de los Comunes participa
en la ejecucion de la decisién a través de la legislacion, y esto en el grado
que exija el estado de la opinién publica. En realidad, la Cimara toma
parte en la decisién politica en un grado limitado, esto es, al confirmar
en principio la decision tomada anteriormente por el gabinete. La nega-
tiva a un importante proyecto legislativo del gobierno conduciria a la di-
solucién y al arbitraje del electorado entre los Comunes y el gabinete.
Desde los afios ochenta del siglo pasado no se ha producido ningin caso
de desaprobacion al gabinete por su propia mayoria en los Comunes. De
esta situacion se deduce que la iniciativa legislativa yace en el gobierno.
Ninguna propuesta que no esté apoyada por el gobierno se podra con-
vertir en ley formal. La iniciativa legislativa de los llamados private
members, esto es, de los diputados de ambos partidos que no pertenecen
al gabinete o al grupo ministerial, ha desaparecido casi totalmente, estan-
do limitada a mejorar el caracter apolitico de las leyes existentes.”* El
gobierno posee un control absoluto sobre la totalidad del proceso legisla-
tivo; las leyes seran redactadas por la burocracia ministerial, fundamen-
talmente, la Treasury; el orden del dia y la distribucién del tiempo de las
rcuniones de los Comunes se llevara a cabo de acuerdo con los programas
legislativos del gobierno. Sin embargo, la tarea legislativa se realizara
en una leal cooperacién con la oposicidn. Y esto, no tanto para evitar me-

25. Cfr. la reciente investigacidn de P, A. Broapueap, Private Members' Bills in
the House of Commons (Londres, 1956).
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didas de venganza cuando la situacién cambie, sino por un auténtico sen-
tido de fairness democratica.

5. El control politico esta finalmente asignado a ambas camaras del
Parlamento y al electorado. Dentro de los Comunes es en primera linea
Ja oposicién, y menos frecuentemente los miembros de la mayoria guber-
namental que no pertenecen al gabinete y al grupo ministerial (los back-
benchers), la que actiia como portavoz de la opinién publica y de todo el
pueblo. Los informes que los diputados traen de sus visitas scmanalcslen
sus respectivas circunscripciones y que presentan al liderazgo del partido
a través de los enlaces (whips, literalmente: latigos) son un importante
medio de control.

Las técnicas de control més visibles son las horas de pregunta.{ ques-
tion time). Las preguntas dirigidas individualmente a los ministros tienen
sobre todo el objeto de controlar el aspecto administrativo de la ejecu-
cion de la decisién tomada. En Inglaterra, la administracién tiende cada
vez mas a sustraerse de los controles eficaces de los Comunes, siendo
esto un fenémeno general en la transformacion del Estado legislativo en
Estado administrativo. La Camara de los Lores carece de poder politico
desde ¢l Parliament Act de 1911, ya que sélo puede retrasar como maxi-
mo un afio la entrada en vigor de una ley. Pero también toma parte en el
control politico a través de deliberaciones legislativas llevadas con mas
calma y por medio de sus frecuentes debates generales dotados de gran
nivel. En general, los imponderables de un ambiente liberal democré.\‘tlco
armonizan constantemente el curso de la mayoria, del gabinete y primer
ministro, con la opinién publica. Las elecciones parciales ( by-elec-
tions) que, durante el mandato normal de cinco afos de la Cémar_a de los
Comungs pueden alcanzar hasta cuarenta, son sondeos de la realidad po-
litica observados con gran interés por el gobierno y la oposicién, hasta
que, finalmente, las elecciones generales ofrecen la oportunidad soberana
de decidir sobre el ser y el no ser de la mayoria gubernamental y, por
tanto, del gabinete, La fecha de las elecciones estara determinada féxclusi-
vamente por el primer ministro. Pese a que los politicos britdnicos no
estan libres de escoger un momento politico favorable para la disolucion
de los Comunes y de establecer disminuciones fiscales en beneficio de los
electores, éstos tienen por costumbre, en ultimo término, otorgar tanto al
gobierno como a la critica realizada por la oposicién un veredicto hones-
to y fair en el dia del juicio. Las leyes electorales intentan,_ dentro de las
posibilidades humanas, otorgar a todos los partidos las mismas chances
para la victoria o la derrota.

6. La calidad de los miembros del Parlamento britdnico yace por
encima del término medio de la mayor parte de los otros parlamentos,
aunque ya no presenta esa élite que lo formaba en ei! siglo XIX. La gran
mayoria de los diputados son hombres de inteligencia, integridad y ex-
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periencia. {Como cabe, pues, explicarse el hecho de que estos represen-
tantes escogidos se sometan como buenos soldados a la orden de sus
superiores? La clave para la comprension del gobierno de gabinete brita-
nico radica en la inquebrantable disciplina de partido. Las razones de
este fenémeno son multiples.

La fidelidad al partido induce al miembro del Parlamento a guardar
la linea de su partido aun a costa de sus propias convicciones. En muy
raras ocasiones, y de acuerdo el gobierno con la oposicién, tendra lugar
una votacion libre; asi, por ejemplo, sobre la reforma del libro de rezos o
sobre la abolicién de la pena de muerte. La fidelidad al partido compen-
sa; el diputado podra solamente con la ayuda de éste alcanzar o conse-
guir de nuevo su escafio parlamentario. Los diputados independientes han
desaparecido practicamente desde que el partido laborista suprimio los
puestos asignados a las universidades (1948). E] sentido comiin y la expe-
riencia diaria han ensefado al diputado las ventajas del sistema actual:
el gobierno ostenta el liderazgo indiscutible y, por tanto, la responsabili-
dad, la maquinaria legislativa funciona sin fricciones, los derechos de la
oposicion son respetados y el alternar de los partidos asegurara la confor-
macion democratica de la politica, Todo esto sélo se puede alcanzar a
través de la disciplina de partido que es algo més que la coaccién meca-
nica de la fraccién politica. Y, finalmente, la amenaza de disolucién par-
lamentaria recalca y acentiia todos los otros motivos: caso de que la
mayoria gubernamental se quebrase y que el gabinete fuese derrotado
en una cuestiéon politica que ha sido declarada por €l de vital importan-
cia, la consecuencia inevitable seria la disolucién parlamentaria. Nuevas
elecciones suponen para el diputado nuevos gastos para la campana elec-
toral y le exponen a las vicisitudes del juego electoral. El diputado esta
orgulloso de su escano y no desea perderlo; de aqui que obedezca a los
party whips, a aquellos que tienen el latigo en el partido, votando tal
como €stos se lo ordenan. La fuerza de la disciplina de partido queda
probada en la crisis de Suez de 1956, que produjo la escision de la nacién
y de la mayoria conservadora en los Comunes. La maquinaria del par-
tido trabajé horas extraordinarias, y la temida revuelta de los «backben-
chers» no tuvo lugar. En la votacién decisiva del 6 de diciembre de 1956
s6lo quince miembros del partido gubernamental expresaron su oposi-
cion simbdlica al abstenerse.

Desde el punto de vista del proceso del poder politico se debera con-
siderar al gobierno del gabinete como una fusion de ambos detentadores
del poder independientes, gabinete y Parlamento, para constituir un me-
canismo tunico del poder, en el cual ambos 6rganos estdn facticamente
integrados. En esencia, el gobierno de gabinete es interdependencia de
ambos detentadores del poder por integracién. El contrapeso yace en el
constante control a través de la opinién publica, encarnada en la oposi-
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cién y en las periédicas elecciones generales. Como uno de los més afor-
tunados tipos de gobierno de nuestro tiempo —y probablemente de todos
los tiempos—, el gobierno de gabinete se basa en la existencia de dos
partidos, y de no mas, que compiten y se alternan en el gobierno, cons-
tituyéndose el electorado como drbitro.

El gobierno de gabinete ha sido aplicado en aquellos dominios bri-
tanicos —Canada, Australia, Sudafrica— que o bien heredaron de Inglate-
rra la estructura bipartidista, o la imitaron. Manifestaciones tripartidis-
tas temporales tienden siempre a transformarse de nuevo en el sistema
bipartidista tradicional, Pero la adaptabilidad de este tipo gubernamental
para operar coma un gobierno eficaz bajo las leyes del fair play demo-
cratico es tal, que puede funcionar con éxito en naciones politicamente
maduras con una base pluripartidista. En aquellos casos en que la estruc-
tura bipartidista no existe organicamente puede ser creada artificialmen-
te cuando diversos partidos formen durante la duracién del mandato una
coalicién gubernamental estable, a la que se enfrenta una oposicién igual-
mente firme, Este es el caso de los paises escandinavos —como Noruega
y, por largo tiempo, en Suecia, donde los socialistas han tenido la mayo-
ria absoluta, o en Dinamarca, donde aun un gobierno minoritario puede
estar en el poder— y en Bélgica y Holanda, que son capaces ambas de
combinar la estabilidad de gobierno de gabinete con el sistema pluripar-
tidista. Las naciones mencionadas poseen una larga experiencia en el
autogobierno responsable. Pero incluso Estados nuevos con un sistema
pluripartidista ¥ con un violento temperamento politico, han adoptado
con fortuna el tipo de gobierno de gabinete, por ejemplo, Irlanda e Israel,
que significativamente han pasado por la escuela politica britdnica. Se
puede comprobar, por lo tanto, que en la mayor parte de estos casos la
representacién proporcional, que favorece la formacién de muchos parti-
dos, no significa un impedimento para la aplicacién afortunada del go-
bierno de gabinete. De cualquier manera, este tipo requiere de la nacién
que lo practique, sino una gran homogeneidad social y econdémica —lo que
es de mucha ayuda—, si, por lo menos, un gran sentido de responsabili-
dad politica y autolimitacién, cualidades éstas que no pueden ser crea-
das tan'sélo a través de una determinada regulacién constitucional,

QUINTO TIPO: EL PRESIDENCIALISMO

Desde la segunda guerra mundial, el sistema gubernamental ameri-
cano le es tan familiar al lector aleman y, en general, al lector europeo
por medio de conferencias y escritos, que se puede prescindir aqui de
su descripcion limitindose la exposicién a un analisis estructural. Este
andlisis consistird en aplicar al tipo gubernamental del presidencialismo,
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v dentro del esquema conceptual de distribucion del ejercicio del poder,
las tres nuevas categorias constituidas por la determinacion de la decision
politica fundamental, la ejecucion de la decisi6n y el control politico.

El gobierno americano es designado comuinmente como un gobierno
de separacién de poderes (separation of powers). En los Estados Unidos
se habla tltimamente, continuando la designaciéon primitiva, de «separa-
cién y coordinacién de poderess. Fuera de los Estados Unidos se conoce
este sistema gubernamental, en virtud de la posicion dominante del pre-
sidente, como «gobierno presidencial» o «presidencialismo». Ya fue in-
dicado anteriormente que en el marco de la llamada separacion de «po-
deres», ¢l concepto de «poderes» tiene un sentido mas figurativo que
estructural y deberia ser sustituido por el concepto de «funciones», con
lo que quedarian designados los diferentes ambitos de la actividad es-
tatal. La concepcién defendida en la época de creacién de los Estados
Unidos sobre una estricta y rigida separacion d¢ funciones, vigente tanto
en la teoria como en la prictica constitucional americana y francesa, se
nos aparece hoy como un producto artificial del racionalismo especulati-
vo de la Ilustracién, debiendo su nacimiento al traspaso de los principios
mecanicistas de la fisica de Newton a la realidad sociopolitica. Este in-
tento estaba inspirado por la creencia de que con el establecimiento de -
un equilibrio entre los diversos detentadores del poder se produciria una
armonia permanente en la sociedad estatal. Pero esta suposicién de que
detentadores del poder equilibrados se dedicarian voluntariamente a coo-
perar al bien comiin no estaba fundamentada psicologicamente, y des-
cuidaba peligrosamente el cardcter demoniaco de la dindmica del poder.
La coexistencia de diversos detentadores del poder rigidamente aislados
fue una ilusién inttil, como quedé demostrado claramente en la Consti-
tucién francesa de 1791, que intentd poner en préctica la separacién de
funciones de Montesquieu.

El principio: Interdependencia por coordinacidn

No existe descripcion mas adecuada para la version americana de la
separacién de funciones que la declaracién de Thomas Jefferson: «An
elective despotism was not the government we fought for; but one which
should not only be founded in free principles but in which the powers of
government should be so divided and balanced among several bodies
of magistracy, so that no one should transcend their legal limits, without
being effectually checked and restrained by the others.» * Los veinticinco

26. Notes on the State of Virginia, Query XIII, sec. 4, Ford ed. of Jefferson's
Writings, ed. William Peden (Chapel Hill, N. C., 1955), I1I, pag. 120. El hallazgo de
esta cita hay que agradecérselo a los editores de los Papers of Thomas Jefferson
{Princeton, N. J1.). «El despotismo electivo no fue ¢l gobierno por el que nosotros
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hombres de la Convencién de Filadelfia fueron mejores consejeros que
sus colegas de la Asamblea Nacional francesa. Con la idea de evitar tanto
el despotismo legislativo como el absolutismo del ejecutivo, montaron en
su sistema gubernamental diversos e independientes detentadores del po-
der, que estarian unidos por mutua coordinacién. Para alcanzar este ob-
jetivo fueron utilizados dos principios diferentes y hasta cierto punto
contradictorios. De acuerdo con la teoria constitucional dominante, las
actividades estatales fueron divididas en tres campos separados, cada
el legislativo al Congreso y el judicial a los tribunales. En cada uno de
estos campos se concedid al respectivo detentador del poder autonomia y
monopolio de accién, no pudiendo ser violado este ambito por ninguno
de los otros detentadores del poder. Este fue el principio de la especiali-
zacion en el ejercicio de las funciones estatales asignadas. Sin embargo,
como se era absolutamente consciente de que un aislamiento rigido de las
funciones conduciria necesariamente a bloqueos permanentes entre los
diferentes detentadores del poder, paralizando asi el proceso politico, se
exigioé que en ciertos «puntos de contactor, exactamente determinados,
los detentadores del poder independientes deberian ser de tal manera coor-
dinados, que s6lo a través de su cooperacion alcanzaria validez constity-
cional la especifica actividad estatal asignada al correspondiente detenta-
dor del poder.

En su totalidad, el mecanismo del poder se presenta, por lo tanto,
como interdependencia de los diversos detentadores del poder por coor-
dinacién. Es fundamentalmente diferente de la interdependencia por inte-
gracién, caracteristica del tipo parlamentario. En esta tltima, ¢l gobierno
y el parlamento estdn indisolublemente unidos y fusionados, no pudiendo

]

llevar a cabo su funcién sin la cooperacién, antecedente o subsiguiente, /

del otro detentador del poder. Frente a esto, la interdependencia por
coordinacion significa que los independientes detentadores del poder ac- [
tian con autonomia dentro de la esfera de accién que les ha sido asigna- |
da, estando sin embargo obligados a cooperar en puntos de contacto |
establecidos de antemano. La exigencia de cooperacion implica, al mismo
tiempo, una distribucién del poder.

Los detalles de la coordinacién entre el presidente y el Congreso son
demasiado conocidos, y bastara aqui hacer una exposicién sumaria. Los
casos de cooperacién prescrita juridico-constitucionalmente no son nume-
rosos, pero radican en puntos estratégicos del procese politico. El presi-

luchamos; nosotros luchamos por un gobierno gque no estuviese fundado sdlo en loy
principios de la libertad, sino por uno ¢n el que los poderes gubernamentales estuvie-
sen de tal manera divididos v equilibrados entre las diferentes autoridades, que
ningiin poder pudiese traspasar sus limites legales sin ser eficazmente controlado
restringido por los otros.»
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dente toma parte en la legislacién al firmar una ley adoptada por el Con-
greso, o al negarse a hacerlo (veto). Caso de que el presidente sea vencido
por una mayoria de dos tercios, ¢l veto no procede y la ley entra en vigor.
El Senado participa en la politica exterior dirigida por el presidente a tra-
vés de la ratificacion de tratados, y en ¢| nombramiento del funcionaria-
do, funcién asignada al presidente, por medio de la necesaria confirma-
cion senatorial de los nombramientos presidenciales. En ambos casos, la
accién del presidente puede ser definitivamente imposibilitada por negar-
le su apoyo el Senado. El control judicial, por otra parte, otro punto de
contacto entre los detentadores del poder, no estaba previsto en el esque-
ma constitucional ordinario, ya que los tribunales estaban limitados a apli-
car las leyes decretadas por el Congreso y firmadas por el presidente,

Ademas de estos casos de coordinacion prescritos constitucionalmente,
existen otras mutuas influencias extraconstitucionales entre los detentado-
res del poder. Por nombrar algunas: el presidente, en su calidad de lider
del partido, influye en la actitud de su partido en el Congreso. El Congre-
so, al autorizar el presupuesto, se intercala en toda la esfera de actividad
presidencial que requiera medios econémicos. El presidente puede iniciar
la legislacién por medio de sus amigos de partido en el Congreso. El sena-
dor influye dentro de su Estado en los nombramientos para determinados
puestos, asimismo en el ejercicio del «patronaje» presidencial sobre los
cargos. En todos los rincones de la prictica constitucional se encuentran
estas conexiones. '

Independencia reciproca de los detentadores del poder

El factor decisivo para diferenciar el gobierno presidencial tanto del
gobierno de asamblea como del gobierno parlamentario radica en la reci-
proca independencia del presidente y del Congreso. El presidente no esta
obligado en absoluto a presentar cuentas al Congreso. En el lenguaje del
parlamentarismo esto quiere decir que no existe una responsabilidad poli-
tica que se pudiera hacer efectiva a través del voto de censura o por ne-
garse el Parlamento a apoyar un proyecto legislativo considerado de gran
importancia. Indiferentemente de la opinién que le merezca el presidente
—y en ciertos casos puede ser muy poco favorable—, el Congreso no po-
dra destituirle de su cargo. Esto solamente podra ocurrir a través del elec-
torado que, tras el transcurso de los cuatro afios de duracién de su car-
g0, podrd negarse a elegirle de nuevo, caso de que vuelva a presentarse.
Tampoco podra el Congreso conseguir la destituciéon de un miembro del
gabinete del presidente. Impeachment, la acusaciéon que no fue jamis un
control eficaz, ha quedado perfectamente anticuada.*

Correspondiendo a la inamovilidad e irresponsabilidad del presidente,

27. Vid. infra, pig. 266 v ss.
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¢l Congreso permanece también en su cargo durante el periodo previsto
constitucionalmente. Independientemente del desacuerdo que pueda exis-
tir —y en ciertos casos esta desavenencia puede ser muy grande— entre
el presidente y la mayoria del Congreso, aquél no podra disolver el Con-
greso. La inmunidad reciproca y autonomia politica se deduce indirecta-
mente de la Constitucién (articulo 1, seccién 6, parrafo 2): «No Senator or
Representative shall, during the time for which he was elected, be appoin-
ted to any civil office under the United States..., and no person holding
office under the United States shall be a member of either house during
his continuance in office.» ** La incompatibilidad constitucional del car-
g0 gubernamental con el mandato parlamentario es un punto central del
régimen politico americano. Excluyendo radicalmente cualquier identidad
personal entre un miembro del Congreso v otro del gobierno o de la admi-
nistracion, se hace absolutamente imposible la interdependencia por inte-
gracion, esencia del parlamentarismo. El sistema separa a los detentado-
res del poder unos de otros y su cooperacién y coordinacién, en la que se
basa su comun participacion en el ejercicio del poder, queda limitada a
los puntos de contacto constitucionales ¥ extraconstitucionales,

Dado que los diferentes detentadores del poder son mantenidos aisla-
damente unos de otros, se deberian producir bloqueos entre ellos y, como
consecuencia de esto, deberia ser temida constantemente una paraliza-
cién de todo el aparato estatal. Si esto no ocurrié durante los primeros
afios de la Republica americana, fue debido a la sociedad agraria v so-
cialmente homogénea de la época preindustrial, en la cual una oligarquia
igualmente homogénea dirigio la empresa estatal. Y que esto no hava
ocurrido mds tarde, cuando los Estados Unidos entraron en la época de la
industrializacién y democratizacién, se debe al nacimiento v a la actividad
de los partidos politicos, que ni pudieron ser previstos ni fueron desea-
dos por los fundadores de la Constitucién. El partido politico se convir-
tié en el lazo de una unién que no existia entre los diversos detentadores
del poder, aislados constitucionalmente. El partido politico es el combus-
tible de la maquinaria estatal, sin el cual esta tltima se hubiese parado
sin remedio. El partido es la correa de transmision para transformar el
liderazgo politico del jefe de gobierno en el actuar del Congreso.

Fue pricticamente cierto en el pasado y teéricamente lo puede seguir
siendo hoy, que el detentador del cargo presidencial, cuando disponga de
una mayoria segura en ambas cimaras —y éste fue el caso casi invaria-

27a. Ningun senador o representante podrd, mientras dure el término por el cuul
fue elegido, ser nombrado para ninglin empleo civil, dependiente de la autoridad de
los Estados Unidos..., y nadie que ocupare un empleo dependiente de la autoridad
de Estados Unidos podrd ser miembro de ninguna de las camaras, mientras deseni-
pene tal empleo.
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blemente en el pasado al principio de un nuevo periodo presidencial
hasta que la tradicién se rompié por las elecciones de 1956— esti en
situacidn de coordinar la politica del presidente con la del Congreso. Asi,
pues, cuando la constelacién bipartidista sea especialmente favorable, el
sistema presidencialista americano, practicamente, se podra casi conver-
tir en esa variante del parlamentarismo designada como gobierno de
gabinete, ya que ¢] presidente podra apoyarse en su partido, mayoritario
en el Congreso, para realizar su politica.

Pero esto ya no es la situciéon normal, si es que alguna vez se pro-
dujo. Se deberia de pensar que, dada la separacién constitucional entre
los independientes detentadores del poder, la disciplina de partido seria
casi indispensable para un funcionamiento sin fricciones del mecanismo
del poder: el presidente sélo podra cumplir su misién de liderazgo poli-
tico cuando la mayoria en ambas camaras del Congreso le siga lealmente,
en lo bueno y en lo malo: de otra manera, en un sistema bipartidista el
partido de oposicion podria desbaratar su politica. Pero es justamente
el supuesto de que el presidente pueda apoyarse en la mayoria de su
partido, el que falta, Prescindiendo completamente de la estructura ideo-
légica del sistema bipartidista americano, que en puntos esenciales es
enteramente singular, la funcién de los partidos es diferente bajo el sis-
tema presidencialista y bajo otras formas de gobierno. Son dos las razo-
nes principales para que el presidente no pueda imponer su voluntad al
Congreso. Por una parte, suele ocurrir frecuentemente que el partido del
presidente pierde la mayoria en una de las dos cAmaras con ocasion de
las elecciones intermedias (mid-terin elections), que tienen lugar hacia la
mitad del periodo de su cargo, ocurriendo asi, con frecuencia, que el pre-
sidente se vea enfrentado a dos cdmaras en las cuales la oposicién deten-
ta la mayoria. En segundo lugar, los partidos americanos en el Congreso
se caracterizan por la ausencia de disciplina de partido, lo que quizi
constituya su mayor defecto. Puede ser que para este fenémeno existan
imperativas razones sociopsicoldgicas; el Senado, especialmente, esta
constituido por noventa y seis superindividualistas «primadonnas» que
no estin dispuestos a someterse a ninguna directriz exterior. Ademas,
puede ser que muchos miembros usen su partido para conseguir el man-
dato, pero un nimero considerable entre ellos consiguen Sus escamnos
como independientes. La razén fundamental para la inexistencia de la dis-
ciplina del partido es, sin embargo, que, como en el parlamentarismo cla-
sico francés, el presidente no posee el derecho de disolver el Congreso.
Los miembros del Congreso son tan inamovibles como el presidente mis-
mo. Este punto puede ser que tenga menos importancia en los diputados
de la Camara de Representantes, cuyo mandato dura dos aios —inusita-
damente corto para una asamblea legislativa—, que en los senadores
cuyo periodo alcanza seis afios. Con una disciplina de partido, v caso de
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que el presidente dispusiera de una mayoria segura en ambas camaras,
el smlema americano funcionaria probablemente como el gobierno parla-
memano en Inglaterra; sin d15c1plma de partido, no supone mucha dife-
rencia en el _presidencialismo si en la asamblea legislativa estan represen-
tados dos o mas partidos pollt:cos como ha mostrado la experiencia en
Iberoameérica, donde se ha podido ver que el sistema pluripartidista usual
no debilita el poder del legislativo, ni el sistema bipartidista fortalece al
presidente. ' -

Llegado a este punto, hay que hacer referencia a otro aspecto: duran-
te los dltimos veinte afios, por lo menos desde el final del New Deal, el
sistema bipartidista americano se ha transformado en una especie de
forma hibrida: es tanto un sistema bipartidista como pluripartidista. El
esquema bipartidista funciona invariablemente en las elecciones para' la
presidencia y para el Congreso; la aparicién efimera de terceros partidos
en ambas votaciones son las excepciones que confirman la regla. Pero
una vez que las elecciones han tenido lugar, en las tltimas dos décadas se
han producido profundas fisuras en el sistema bipartidista tradicional.
Tanto los republicanos como los demécratas carecen de homogeneidad
politica. Los republicanos estin escindidos en la faccién liberal y conser-
vadora, y en los demdcratas se muestra todavia una escision mas profun-
da entre los progresistas del Norte y los archiconservadores en el Sur,
produciéndose esto no sélo como consecuencia de la cuestion racial, he-
rencia todavia sin liquidar de la guerra de Secesion. Esta situacién es la
razén de esas mayorias legislativas constantemente fluctuantes en el
Congreso, y del conocido fenémeno de las «votaciones cruzadas (cross
voting), en las cuales los disidentes del partido gubernamental se unen
a la oposicion en la votacién y los desertores de la oposicion votan con el
partido gubernamental. Las condiciones casi anarquicas en el actual Con-
greso contribuyen a aumentar las dificultades para llevar a cabo el
liderazgo politico presidencial, que no podrd apoyarse ni en la lealtad ni
en la disciplina de partido. Aqui hay que sefialar también que el «patro-
naje» presidencial sobre los cargos administrativos ha desaparecido en
gran parte, debido a que en la actualidad el personal de la administracién
publica esta constituido casi en su totalidad por funcionarios de carrera.
Este arma presidencial, primitivamente tan poderosa para persuadir al
Congreso —un pariente lejano del government by corruption de Walpo-
le— ha perdido practicamente toda su eficacia.

El régimen de gobierno americano y la nueva division tripartita
de las funciones estatales

_Dificilmente ningin otro tipo de gobierno democritico constitucional
se ha alejado tanto de su concepcién originaria como el presidencialismo
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americano. Una observacion superficial de la dindmica politica ensefia ya
que la dmsmn clisica en funciones separadas de gobierno, legislacién y
judicial estd superada. Por ello, se obtiene una versién mas realista apli-
cando la nueva divisién tripartita: determinacion de la decision, ejecu-
cion de la decisién y control politico.

La imagen general es la siguiente: en la mayor parte de los casos la
iniciativa para la decision politica fundamental parte del presidente, oca-
sionalmente, sin embargo, el Congreso puede también encender la mecha.
Independientemente de donde provenga la iniciativa, el presidente esta
obligado a compartir la decisién real sobre todas las cuestiones politicas
importantes con el Congreso y, frecuentemente, bajo las condiciones
prescritas por éste, ya que siempre existe la necesidad de poner en forma
de ley la decision politica fundamental tomada, y, ademas, en casi todos
los casos también porque los medios econémicos necesarios para su rea-
lizacién deben de estar otorgados por el Congreso. Las comisiones en-
cargadas del presupuesto controlan friamente cada paso que la adminis-
tracién planea. El contraste con Inglaterra, donde no ocurre que una
decisién politica fundamental del gabinete sea frustrada por los Comu-
nes pese a sus prerrogativas financieras, siendo concedido el dinero pe-
dido, en los Estados Unidos suele ocurrir con frecuencia que no sea con-
cedido el dinero pedido. Aun en politica exterior, especialmente asignada
al ejecutivo, no se puede hacer caso omiso del Congreso cuando sean ne-
cesarios medios econémicos, teniendo que tener en cuenta, ademis, que
cualquier tratado internacional necesita ser ratificado por el Senado. La
ejecucion de la decisiéon tomada, nuevamente dominio especifico del pre-
sidente segtn el texto constitucional, es también una funcién que debe
ser compartida por el presidente y el Congreso, ya que es necesario emi-
tir leyes y otorgar recursos pecuniarios. El control politico, finalmente,
esta extendido en el tipo gubernamental americano de la forma mas am-
plia. Aqui habria que recordar los famosos frenos v contrapesos (checks
and balances). Frente al Congreso, el presidente usa el veto que, en con-
traste con épocas anteriores de la Reptiblica americana, es usado con
mucha mas frecuencia contra leyes que el ejecutivo desaprueba por
razones politicas. Con ayuda del veto, en su forma actual, el presidente
aspira de hecho a una participacion en la funcién legislativa, muy por
encima de la intencién originaria de la Constitucién. Por su parte, el
Congreso goza de un mayor repertorio de posibilidades de control sobre
el gobierno y la administracién, y hace uso de cllas de forma creciente:
junto a los «puntos de contacto» establecidos constitucionalmente —con-
firmacién de nombramientos personales y ratificacion de tratados inter-
nacionales a través del Senado—, el otorgamiento de medios econémicos
y la actividad de las comisiones de investigaciéon han tomado lugar pree-
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minente. Los frenos y contrapesos no estin confinados tan sélo a los
casos previstos por la Constitucién.

El pueblo, organizado como electorado en los partidos politicos, toma
parte también en el control politico. Dado, sin embargo, que no existe
ninguna posibilidad de destituir al presidente a través de un voto de no
confianza o disolver el Congreso, casos éstos que pueden conducir en el
parlamentarismo a nuevas elecciones, el ejercicio de la funcién de control
a través del electorado no es ni continuado ni actualizable en cada mo-
mento; estard paralizado durante el mandato y sé6lo se activard en épocas
de elecciones, que inalterablemente tendra lugar cada dos o cuatro afios
en la primera semana de noviembre. Son raras las elecciones comple-
mentarias para el Congreso y no son valoradas en absoluto como indicios
de tendencias politicas. Desde el punto de vista de una intensificacién del
control democratico el mandato corto, en si objetable, de los miembros
de la Camara de Representantes es beneficioso, ya que da posibilidad,
por lo menos cada dos afios, de conocer como marcha la corriente poli-
tica, Por esta razdn, el presidente y el Congreso son mucho menos sen-
sibles a las tendencias del electorado que el gabinete britdnico y la Ca-
mara de los Comunes, pero estin, por otra parte, mucho mds expuestos
que sus equivalentes britanicos a los pressure groups y a los grupos de
intereses que operan con un desembarazo sorprendente.®® Solamente es
en la segunda mitad del periodo de su mandato cuando la antena del
miembro de la CaAmara de Representantes se deja ostentar mis por cl
estado de animo electoral en su circunscripcién,

Finalmente, este sistema de control, que no tiene lagunas, abarca tam-
bién al poder judicial donde yace una peculiar manifestacién del sistema
gubernamental americano. Los tribunales, en primera linea la Supreme
Court, se intercalan en el proceso del poder al reclamar, o usurpar, el de-
recho de invalidar leyes del Congreso por ser incompatibles con la Cons-
titucién. Asi, pues, traspasando su funcién normal de ejecutar la decisién
politica, la Supreme Court se ha asignado un control sobre las decisiones
politicas aprobadas por el Congreso y el presidente. Si bien no cabe con-
cebir al tipo de gobierno americano sin el control judicial de la consti-
tucionalidad de las leyes,” la intercalacién del poder judicial en el
proceso del poder es, desde luego, completamente ajena a la concepcion
originaria de detentadores del poder respectivamente independientes.
Y esto tanto mas se tiene en cuenta que el tribunal, que constantemente
interviene en la actividad de los otros detentadores del poder, estd ex-
cluido de cualquier control ejercido por éstos o por el electorado.

Considerado en un contexto funcional, el tipo americano de interde-

28, Vid. infra, pig. 432 v ss.
29, El tema serd tratado en forma detallada mas adelante.

5 TIPOS DE GOBIERNO DE LA DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL 139
pendencia por coordinacién no es ni presidencialismo ni lo que se desig-
na como gobierno de congreso, expresion ésta que vendria a designar la
versién americana del gobierno de asamblea. Si el tipo de gobierno se
inclina mas hacia la una o hacia la otra configuracién politica, esto de-
pendera de la personalidad que se encuentre en la Casa Blanca. Woodrow
Wilson pudo designar acertadamente en los afios ochenta del siglo pasa-
do, el régimen politico americano después de la guerra civil de Secesién
como un gobierno de congreso. La supremacia del legislativo se aproximé
en este tiempo a la situacién de la Francia republicana. El sistema ameri-
cano se convirtié en un presidencialismo auténtico solamente bajo el li-
derazgo de una fuerte personalidad: en el siglo x1x, Jackson y Lincaln,
y en éste, el viejo Roosevelt, Wilson y Franklin D. Roosevelt. Desde en-
tonces, tanto bajo Truman como bajo Eisenhower se ha tendido mas al
marco de un gobierno de congreso. Observadores extranjeros, como en la
Francia contempordnea, que ven en el sistema americano una garantia
per se contra el riesgo de una supremacia del Parlamento,* mal interpre-
tan la dindmica del poder en los Estados Unidos igual que Montesquieu
en su errénea interpretacion del régimen gubernamental inglés bajo la
casa de Hannover.

No es ninguna exageracién cuando se designa al tipo americano de
gobierno como el de mas dificil funcionamiento, particularmente si se le
equipa con las complejidades del federalismo, que por su parte supone
tambi¢n el dificil intento de establecer, en base territorial, un equilibrio
entre contrapuestos intereses del poder. Que el sistema sea capaz de fun-
cionar es casi un milagro, s6lo explicable por la abundancia y fuerza de
una nacién que puede permitirse el lujo de un sistema gubernamental
pesado y ruineso. Pero su valor educativo no debe ser minimizado. Justa-
mente esa interdependencia por coordinacién, que es inherente al sistema
politico americano, ha entrenado al pueblo americano en el arte necesario
del compromiso politico. Y en esto no cambia nada el ruido constante v
el, ocasionalmente, corrompido y penoso olor de la politica diaria america-
na. En época de crisis —guerra civil o exterior, trastornos econémicos—
cl sistema gubernamental americano ha sido siempre capaz de mantener
la eficacia necesaria. El centro de gravedad politico se traslad6 al presi-
dente, sin obligar a éste a recurrir a medios ilegales, sometiéndose el
Congreso voluntariamente a su liderazgo.

No puede sorprender, por lo tanto, que el presidencialismo americano
no haya encontrado raices en ningiin otro ambiente politico. La introduc-
cion en el parlamentarismo europeo de un presidente que, al estilo ame-

30. Frangors GoGuEL, «Vers une nouvelle orientation de la revision constitution-
nelle?s, en Revue francaise de science politique, VI (1956), 493 v ss., se muestra jus-
tificadamente escéptico ante las recientes propuestas de los profesores DUVERGER y
CapTant de introducir el sistema presidencialista en Francia.
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ricano, fuese independiente y elegido directamente por el pueblo, ha sig-
nificado la sentencia de muerte para el constitucionalismo. La I1 Repiibli-
ca francesa, la Repiblica de Weimar y la Espana republicana son prueba
de ello. Estados marginales como Finlandia son excepciones y en estos ca-
sos el presidente acepta la situacion creada por la dinamica parlamentaria.
En Iberoamérica, donde desde hace siglo y medio se experimenta con el
sistema presidencialista americano, cabe decir que éste no ha aportado en
absoluto la continuidad constitucional y el buen gobierno que se esperaba
de €L. Por doquier el presidencialismo de inspiracién norteamericana ha
dado lugar a una forma iberoamericana de autoritarismo, el caudillismo.
La presidencia se convirtié en el instrumento de poder para la ambicion
de un individuo apoyado por ¢l ejército, la oligarquia territorial y la Igle-
sia, 0 la presidencia adquirio, en concesién a la tendencia de la época, ras-
gos cuasiplebiscitarios para poder navegar con el viento de las masas su-
blevadas contra el arcaismo feudal. Frecuentemente, una junta militar,
siempre con un presidente a la cabeza, domina sin ningunas pretensiones
ideoldgicas y se presenta con un disfraz pseudoconstitucional, o como
nudo poder ufano de no poseer ningtin adorno constitucional. El presi-
dencialismo americano ha podido funcionar tolerablemente sélo en algu-
nas pocas naciones politicamente maduras y con una clase media inde-
pendiente como, por ejemplo, Argentina y Brasil hasta 1930, en Colombia
hasta 1948 y en México en los ultimos treinta afios.

Ultimamente, el presidencialismo americano ha perdido mucho del
caricter magico de que gozaba en Iberoamérica?® Chile poseyd, desde
1891 a 1935, un gobierno parlamentario completamente articulado, en el
que la inestabilidad del gabinete y el dérournement du pouvoir se ase-
mejaron mucho a las ultimas décadas de la III Repiiblica francesa y,
justamente, por las mismas razones: al presidente le faltaba la facultad
de disolver el Parlamento. En el afio 1925, Chile retorné a un presidencia-
lismo modificado, dotado, sin embargo, de ciertos rasgos parlamentarios:
el Congreso puede operar como contrapeso de la supremacia presidencial
y el gabinete no puede gobernar sin el apovo parlamentario. La Constitu-
cion ha confirmado su utilidad también en épocas de crisis. Intentos
semejantes para conciliar el presidencialismo con el gobierno parlamen-
tario como en Cuba (1940), Venczuela (1947) y Guatemala (1945) han sido
de corta duracion y han acabado en juntas autocriticas anticonstitucio-
nales. Otros experimentos hechos con el presidencialismo americano en
Asia son todavia poco convincentes, como en Filipinas (Constitucién
de 1935), o completamente descorazonadores, como en Corea del Sur
(Constitucion de 1949).

11, Vid. La imteresante exposicion de Wittiam S. Stokes, «Parliamentary Govern-
ment in Latin Americar, en American Political Science Review, XXXIX (1945),
pag. 522.

TIPOS DE GOBIERNO DE LA DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL 141

En una palabra: el tipo de gobierno americano, bien_que se le desig-
ne como «presidencialismo», 0 como gobierno con «separacién de pode-
res» 0 con «separacion y coordinacion de funcioness, es casi un producto
especificamente nacional del pueblo americano, que ha recibido mas
bendiciones de la providencia que ninguna otra nacién en la historia de
la humanidad. El milagro de la Republica americana no se basa en su
Constitucién, sino que se ha dado a pesar de ella.

SEXTO TIPO: EL GOBIERNO DIRECTORIAL EN Suiza

Suiza presenta, para el estudiogo de instituciones politicas compara-
das, un tipo de gobierno sui gereris, aunque la Constitucién de la Confe-
deracién Suiza de 1848, completamente revisada en 1874, siga muy de
cerca el tipo de gobierno de asamblea. Una vez mas, sorprende el abismo
existente entre la voluntad de la Constitucién y la realidad politica. El
régimen politico suizo en la actualidad no tiene nada en comiin con
el modelo clédsico de la Revolucion francesa. El punto central lo ocupa la
Asamblea Federal ( Bundesversanunlung) que, segun el articulo 71, es «el
detentador del poder supremo» (oberste Gewalt) de la Confederacion.
Estd constituido por dos camaras, la cimara baja llamada Consejo Na-
cional (Nationalrat) y la camara alta, Consejo de los Estados (Stinderat):
esta Gltima es un érgano federal que ha sido conscientemente imitado de
la realidad americana, aunque no posee la superioridad que sobre la otra
camara detenta el Senado americano. Por otra parte, el gobierno federal,
llamado Consejo Federal (Bundesrat), esta constituido por un grupo de
siete hombres que, como la camara baja del Parlamento, estan elegidos
por un periodo de cuatro anos. La eleccién tiene lugar a través de ambas
camaras del Parlamento, que juntas constituyen la Asamblea Federal
( Bundesversanunlung). El gobierno suizo es, pues, un organo colectivo,
un directorio, por lo cual el tipo de gobierno serd también designado
como gobierno directorial. Esta institucién se remonta a la Constitucién
directorial francesa de 1795. En oposicion, si se sigue exclusivamente al
texto constitucional, a la Asamblea Federal dotada de ilimitados poderes,
el Consejo Federal es designado por la Constitucién (articulo 95) exclusi-
vamente como la «autoridad (Behdrde) cjecutiva y directora suprema de
la_Confederacién». Es digno de ser notado que estas disposiciones co-
rresponden casi textualmente a los articulos 57 y 64 de la Constitucién
soviética de 1936, que presenta, como ya se dijo, un tipo puro de gobierno
de asamblea. De acuerdo con el principio fundamental que inspira la
Constitucién del gobierno de asamblea, el Consejo Federal es solamente
el agente subordinado del Parlamento y no un detentador de poder, inde-
pendiente por propio derecho.
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La conformacién factica del poder no corresponde a la concepcidn
americana de separacién de funciones, aunque algunas veces, errénea-
mente, haya sido comparada con ella. Tampoco es el Consejo Federal un
gabinete de partidos como en el parlamentarismo, aunque sus miembros
estén escogidos por el Parlamento entre los lideres de los partidos. No
cabe, por tanto, hablar de un gabinete constituido por las fracciones del
Parlamento, dado que la pertenencia al Consejo Federal es incompatible
con e] mandato parlamentario. Pese a esto, los miembros del Consejo Fe-
deral estan presentes en las sesiones plenarias y en las comisiones en
ambas camaras del Parlamento, tomando, asimismo, parte directamente
en el debate. La caracteristica esencial del parlamentarismo estid ausen-
te en el sistema suizo: la Asamblea Federal no podra obligar a dimitir ni
al Consejo Federal considerado como un todo, ni a alguno de sus miem-
bros por medio de un voto de no confianza; asi, pues, aqui yace, al mismo
tiempo, una importante variacién del arquetipo del gobierno de asam-
blea; con éste, sin embargo, coincidird nuevamente en la posibilidad para
el gobierno de disolver la Asamblea y en la ausencia de un presidente del
Estado. El presidente del Consejo Federal, una funcién anual en la que
se irdn alternando sus miembros, lleva el titulo meramente de presidente
federal y ejerce sus funciones de protocolo.

El proceso natural que necesariamente sufre el gobierno de asamblea
también se ha producido en la realizacién suiza de este régimen politico.
Fiel a su modelo, el Consejo Federal se ha convertido en un fuerte orga-
no ejecutivo que domina a los otros detentadores del poder: en lugar de
mantenerse como mero agente subordinado del todopoderoso Parlamen-
to, ha tomado papel de lider politico que no le serd disputado por la
Asamblea. En este desarrollo, fuera del texto y de la voluntad de la Cons-
titucién, son responsables diversos factores: el Consejo Federal es un
comité de coalicion de los mas importantes partidos que se reparten en-
tre ellos los siete puestos segiin un acuerdo anterior. Desde hace algin
tiempo, los socialistas también estan representados; tras haber sido largo
tiempo excluidos por los partidos burgueses, no se les ha podido negar
hoy la entrada, ya que los socialistas constituyen, alternando con los libe-
rales, el partido mas poderoso. Pero aquel que ha sido una vez elegido
miembro del Consejo Federal, desempenara su cargo sin consideracion
alguna hacia su partido, y se dejara guiar exclusivamente por el bienestar
del Estado suizo; serad elegido, pues, por su capacidad administrativa y
organizadora, y no por su posicion de politico eminente de un partido. Es
una convencién constitucional que el miembro del Consejo Federal per-
manezca en su cargo tanto tiempo como lo desee, de tal manera que Suiza
dispone de un grupo casi permanente de técnicos gubernamentales, como
no se da en ningin otro pais. La corrupcién es casi desconocida en esta
feliz nacidon. El rasgo esencial de la organizacion del Consejo Federal es
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que el comité o directorio gobernante asume, en virtud de disposicion
constitucional, la responsabilidad colectiva por su conducta ante el Par-
lamento y el pais.®?

ILa iniciativa para las decisiones politicas fundamentales parte del Con-
sejo Federal, y asi lo espera el pais. La Asamblea Federal, por lo general,
acepta las directrices politicas del gobierno y las transforma en leyes,
como parte de la funcién de ejecutar la decisién, aunque ambas cdmaras
pueden presentar proyectos de ley. El respeto ante el liderazgo politico del
Consejo Federal va tan lejos que los tipicos controles politicos del Parla-
mento han desaparecido casi por completo. En este sentido, Suiza tiene la
suerte de ser casi un pais subdesarrollado. Raramente suele ocurrir que
el Consejo Federal sea desaprobado por el Parlamento; caso de que esto
se produzca, el gobierno se someterd a la decision parlamentaria.

Segtin la Constitucién —y esto es otro rasgo especifico absolutamente
compatible con el concepto del gobierno de asamblea bajo la soberania del
pueblo— el control politico se desplaza del gobierno y del Parlamento,
que constituyen el centro de gravedad politico, al pueblo constituido en la
totalidad de los electores; la costumbre constitucional sigue tenazmente
otorgando el derecho de voto sélo a los varones.®® Los electores deberdn

32, Vid. infra, pag. 237 y ss.

33. La Conmstitucién Federal no dice nada sobre este punto, estableciendo tan sdlo
en los articulos 43, parrafo 1 y 74, parrafo 1, que todos los habitantes de un cantén
tienen que participar en todas las elecciones generales v los referéndums. Esto se ha
entendido siempre que hacia referencia tan sélo a los habitantes varones. El ataque
contra el monopolio politico de los hombres, en cuya defensa se usan tanto argumen-
tos federales como socioldgicos y econémicos, se llevé en dos frentes, en la Federa-
cién y en los cantones, entre los cuales especialmente los rurales no querian saber
nada del sufragio femenino. En los cantones tuvieron lugar, entre 1919 y 1956, no
menos de veintinueve ofensivas legales, sin éxito, en nueve cantones y dos medios
cantones (cfr. ANTOINETTE QUINCHE, «Le suffrage féminin en Suisses, en Revue fran-
¢aise de science politique, IV (1954), 580 y ss. S6lo en el cantén de la ciudad de
Basilea fue adoptada en el afio 1957 una enmienda constitucional segin la cual a las
mujeres s¢ les podria conceder el derecho de voto; se hizo uso de esto, finalmente,
el 6 de diciembre de 1958 en referéndum. La Constitucion de Zurich autorizéd al legis-
lador a otorgar el sufragio femenino en el afio 1911, sin que éste se haya decidido
hasta hoy a tomar esta medida.

En la Federacion, segiin la opinién general, seria necesario una enmienda consti-
tucional. Todavia en el afio 1953, los Consejos de la Confederacion se habian unido
por abrumadora mayoria a la posicién negativa del Consejo Federal, Pero ¢l 2 de
marzo de 1957, por primera vez en la historia suiza, fue permitida por las autorida-
des locales la participacién de mujeres en un referéndum federal que se celebré en
una pequeiia localidad de las montaias (420 habitantes) del cantén archiconservador
de Berna; en este referéndum se trataba de hacer obligatorio también para las muje-
res el servicio de bomberos. En tres comunidades mds grandes, todas ellas en canto-
nes de habla francesa o italiana, las mujeres participaron con un caracter consultativo
en la votacion (Vid. New York Times, de 23 de marzo de 1957). Simultineamente, las
autoridades federales cambiaron sorprendentemente de actitud. El Consejo de los
Estados y el Consejo Nacional apoyaron con una gran mayoria una medida del Con-
sejo Federal, que recomendaba la introduccién del sufragio femenino al nivel federal;
esto permitié que se pudiese someter a referéndum la enmienda constitucional, Como
era de esperar, la propuesta fue rechazada por los electores, con una mayoria de dos
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votar sobre todas las enmiendas constitucionaies, que en Suiza son mads
frecuentes que en ningun otro sitio porque la competencia federal esta
siendo constantemente ampliada; un pais con alta densidad de poblacién
y sin riquezas naturales, a excepcion de la fuerza hidroeléctrica, esta

obligado a un amplio control del gobierno sobre la economia. El pueblo—

toma parte, ademas, en el control politico a través de su derecho de exigir
la ratificaciéon por referéndum de cualquier ley votada por las asambleas
» legislativas. El electorado puede, ademas, iniciar la decision politica fun-
damental al inducir a las autoridades federales, por medio de iniciativa
popular, a que se regule legalmente una determinada cuestién. En los
ultimos afios, el caso mas notable de democracia plebiscitaria ha sido
¢l restablecimiento del derecho constitucional del pueblo de poder exigir el
referéndum para todas las leyes.** La versién originaria del gobierno de
asamblea ha quedado asi transformada en Suiza en un proceso del poder
en el cual el gobierno ejerce el indiscutible liderazgo politico con el con-
trapeso de un constante control politico a través del electorado.

El tipo de gobierno directorial suizo es una forma politica no suscep-
tible de ser imitada, surgida en un pucblo politicamente maduro, social-
mente homogéneo y con un temperamento estable y sobrio. Solamente
Uruguay ha intentado un tipo semejante de gobierno colectivo —el, asi
llamado, colegiado— en la Constitucion de Batlle (1917) desde 1918 a 1934;
tras esto volvié a un presidencialismo modificado. El gobierno colegiado
aparecié nuevamente en la Constitucién de 1951; el cargo de presidente
fue suprimido y el poder ejecutivo fue trasladado a un Consejo Nacional
de gobierno con nueve miembros (colegiado integral) (articulo 149 y si-
guientes). En ambos casos, el érgano ejecutivo colectivo estaba destinado
a limitar a un minimo el peligro de un excesivo poder presidencial tipico
en América latina, asi como a hacer participar a la oposicion —desde una
generacion funciona en el Uruguay un sistema bipartidista— en la res-
ponsabilidad politica.*® El primer periodo de ensayo con el gobierno co-
legiado es considerado, en general, como afortunado. Sobre el éxito del
segundo intento recientemente emprendido son las opiniones muy dispa-
res; coincidié con una crisis econdmica que puso a prueba el Estado de
bienestar, quizd demasiado acelerado en este pequeiio pais. Las elecciones
generales del 30 de noviembre de 1938, en las que también fue objeto de
discusion el sistema de gobierno colegiado, el partido «blanco» de los na-
cionalistas (herreristas) desbancé en total sorpresa al partido «colorado»

contra uno y por todos los cantones a excepcion de los de habla francesa de Ginebra,
Waadt y Neuenburg. En Waadt se concedio a las mujeres simultineamente la comple-
ta igualdad politica al nivel cantonal. Sobre toda la cuestién, cfr. el divertido articu-
lo de Jean-Francots Aveert, «Le suffrage [éminin en Suisse. La constitution [édérale
sera-t-elle revisée?s, en Revie francaise de science politique, VIIT {1958), 358 v ss.

34, Vid, infra, pag. 291 y ss.

35. Vid. infra, pag. 496 y ss,

, L
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que desde hacia mas de noventa afios se encontraba en el poder. Esto
hace probable una vuelta al presidencialismo, ya que se achacan al
gobierno colegiado muchas de las dificultades economicas de los ultimos

anos.*®

36. Saobre la evolucion del derecho constitucional en Uruguay, cfr. A. L. Barsa-
CELATA, «Caractéristiques générales de lorganmatinn constitutionnelle de 1'Uruguays,
en Revue internationale du droit comparé, V1 (1954} 455 v ss. Sobre la Constitucion
de 1952 cfr. Eouaroo J. CoUTURE ef al., Legislacidn vigente en el Urugnay (Montevideo,
1946), pdgs. 58 vy ss. v 69 v ss.
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LA CONSTITUCION COMO DISPOSITIVO DE CONTROL DEL PODER

La clasificacion de un sistema politico como democritico constitucio-
nal depende de la existencia o carencia de instituciones efectivas por me-
dio de las cuales el ejercicio del poder politico esté distribuido entre los
detentadores del poder, y por medio de las cuales los detentadores del po-
der estén sometidos al control de los destinatarios del poder, constituidos
en detentadores supremos del poder. Siendo la naturaleza humzy_l__a como
¢s,.no cabe esperar que el detentador o los detentadores del poder sean
capaces, por autolimitacién voluntaria, de liberar a los destmar.arms del
poder y a si mismos del tragico abuso del _poder. Instituciones para contro-
lar el poder no nacen ni operan por si solas, sino que deberian ser creadas
Lordenadamente e incorporadas conscientemente en el proceso del poder.
Han pasado muchos siglos hasta que el hombre politico ha aprendido que
la sociedad justa, que le otorga y garantiza sus derechos individuales, de-
pende de la existencia de limites impuestos a los detentadores del poder
en el ejercicio de su poder, independientemente de si la legitimacién de
su dominio tiene fundamentos facticos, religiosos o juridicos. Con el
tiempo se ha ido reconociendo que la mejor manera de alcanzar este ob-
jetivo serd haciendo constar los frenos que la sociedad desea imponer a
los detentadares del poder en forma de un sistema cie reglas fijas —«la
wnsutuc;dn»— destmadas a llrmtar el ejercmo el poder politico.

goutml Jchpmccso del poder.

Sobre el telos de la constitucidn

Cada sociedad estatal, cualquiera que sea su estructura social, posee
ciertas convicciones cominmente compartidas y ciertas formas de con-
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ducta reconocidas que constituyen, en el sentido aristotélico de politeia,
su «constitucion».* _

Consciente o0 inconscientemente, estas convicciones y formas de con-
ducta representan los principios sobre los que se basa la relacion entre
los detentadores y destinatarios del poder. En las fases primitivas de la
civilizacién politica se equiparé el gobierno secular con los valores y las
instituciones religiosas de la comunidad. El poder politico fue ejercido
por los dominadores actuando como representantes o encarnaciones f:lel
mundo sobrenatural, a los que libre y consuetudinariamente se sometian
los destinatarios del poder. Pero con el fin de la era mitolégica, el hombre
se descubrié a si mismo como un individuo libre, y empezd a dudar de la
legitimacion mistica del poder de sus dominadores politicos, exigiendo un
fundamento racional de la obediencia debida a la autoridad politica. Mien-
tras que los hebreos creyeron todavia que los limites del poder politico
se encontraban en la ley del Senor, sometiendo por igual a gobernantes
y gobernados, es el mérito inmortal de los griegos haber procedido a la
secularizacién y racionalizaciéon del proceso del poder. De esta manera
fue descubierta la forma de gobierno constitucional.

La historia del constitucionalismo no es sino la bisqueda por ¢l hom-
hre politico de las limitaciones al poder absoluto ejercido por los deten-
tadores del poder, asi como el esfuerzo de establecer una justificacién
espiritual, moral o ética de la autoridad, en lugar del sometimiento ciego
a la facilidad de la autoridad existente. Estas aspiraciones quedaron con-
cretadas en la necesaria aprobacion por parte de los destinatarios del po-
der de los controles sociales ejercidos por los dominadores y, consecuente-
mente, en la participacion activa de los dominados en el proceso politico.
Las limitaciones impuestas al nudo poder estarian aseguradas por el
acuerdo de la sociedad estatal sobre, ciertas reglas fijas, reguladoras del
proceso politico. Se crey6 que este objetivo seria alcanzado de la mejor
manera cuando el ejercicio del poder politico estuviese distribuido entre
diversos detentadores del poder, que estarian asi obligados a una respec-
tiva cooperacién, en lugar de monopolizar el ejercicio del dominio un
detentador tinico. Alli_donde ¢l poder estd distribuido, el dominio estd

limitado y esta limitacion trae consigo restriccion y control. La totalidad

1. Para Aristoteles ¢l concepto de politeia abarcaba ‘la totalidad de la estructura
social de la comunidad, ¥ no sélo su marco legal. Lo mismo ocurre con ¢l concepto
res publica de Bodino. El concepto sconstitucions fue u;;adu por primera vez en el
sentido actual por Ciceran (de Re publica, 1, 40). Posteriormente, se designaron las
leyes imperiales como Constituciones (V. Urriaxo, Digesto, 1, 3,_ 1, 2). E_ste_ uso _fuc re-
cogido por la Iglesia y permanecio durante toda la Edad Media. La significacion ac-
tual de la palabra como la totalidad de las normas fundamentalcs de la comunidad,
también de las no escritas, no aparece hasta el siglo xvir (cfr. Craries Howarb
Mcliwamn, «Some Ilustration for the Influence of Um:h:mg'ed Names for changing
Institutionss, en Interpretations of Modern Legal Philosophies: Papers Presented to
Roscoe Pound (Nueva York, 1947), pag. 484 y ss. (489.90),

-
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de estos principios y normas fundamentales constituye la constitucién
ontologica de la sociedad estatal, que podri estar o bien enraizada en las
convicciones del pueblo, sin formalizacién expresa —constitucion en sen- ¢
tido espiritual, material— o bien podra estar contenida en un documento
escrito —constitucién en sentido formal—. Por ello, la Constitucion de
Haile Selassie, en Etiopia (1931), que en su articulo 5 establece: «En el
Imperio etiope el poder supremo yace en el emperador», no podra ser
considerada como una auténtica Constitucion, ya que prescinde de insti-
tucionalizar la distribucién y la limitacion del ejercicio del poder.”

En un sentido ontoldgico, se debera considerar como el tfelos de toda
constitucion la creacion de instituciones para limitar y controlar el poder
politico. En este sentido, cada constitucién presenta una doble significa-
cion ideolégica: liberar a los destinatarios del poder del control social
absoluto de sus dominadores, v asignarles una legitima participacion en
el proceso del poder. Para alcanzar este propoésito se tuvo que someter el
ejercicio del poder politico a determinadas reglas y procedimientos que
debian ser respetados por los detentadores del poder. Desde un punto de
vista histérico, por tanto, el constitucionalismo, y en general el constitu-
cionalismo moderno, es un producto de la ideologia liberal** En la mo-
derna sociedad de masas, el tinico medio practicable para hacer partici-
par a los destinatarios del poder en el proceso politico es la técnica de
representacion, que en un principio fue meramente simbédlica y mas
tarde real?

2 En justicia debe ser anadido que el emperador Haile Selassie, uno de los
hombres mas esclarecidos de nuestro tiempo, con ocasion de celebrar el veinticinco
aniversario de su subida al trono (1956), decretd una reforma constitucional segian la
cual en el afno 1957 deberia ser elegida una Camara de Diputados. Mientras que el
sufragio esta abierto para todos los electores, la eligibilidad esta drasticamente limi-
tada por cualificaciones econdémicas. Los miembros de la cimara alta son nombrados
por el emperador. Ninguna de ambas cimaras posee verdaderos poderes, porgue
todas las leves requicren la aprobacion del emperador. Los ministros son responsa-
bles sdlo ante él. No ha sido llevada a cabo una revision de los articulos constitucio-
nales que estatuven el poder absoluto del emperador. Sin embargo, parece que la
reforma realizada significa un paso educativo hacia una posterior constitucionaliza-
cion v democratizacion (Vid. New York Times de 17 de febrero de 1937),

2a. En su trabajo sobre la reforma constitucional (Vid. infra. nota 14), el profe-
sor LOEWENSTEIN, en unos pdrrafos —no traducidos por contener las mismas ideas
que el presente capitulo— dedicados al relos de la constitucién, emplea la siguiente
formulacion que tiene interés traer aqui a colacion: «;Cual es la esencia, el relos, de
una constitucion escrita? Por lo_pronto le corresponde una funcidn de orden (Or-
dungsfunktion) al fijar las reglas de juego segiin las cuales, por una parte, se desa-
rrolla ¢l proceso politico —que no es sino la lucha por el poder politico en el Esta-
do—, v, por otra, se forma la voluntad estatal obligatoria. Pero, por otro lado, la
constitucion promueve la libertad de los destinatarios del poder o ciudadanos al es-
tablecer las normas que distribuyen las funciones estatales entre los diferentes deten-
tadores del poder —la famosa técnica de la separacicn de poderes.» |

3. Vid. supra, pag. 57 y ss. s

—

Lot
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Sobre el contenido material de la constitucion

La necesidad de formular, y por lo tanto de formalizar, el orden fun-
damental de la sociedad estatal en un documento serio —constitucion en
sentido formal— como un sistema, sin lagunas, de normas fundamentales
es un desarrollo relativamente posterior del constitucionalismo. Asi, esto
no fue postulado por el constitucionalismo de los griegos y de los roma-
nos, Para Platén y Aristételes, asi como en toda la teoria politica griega,
la politeia fue la constitucién en el sentido material. Aun los més agudos
juristas de la época posterior de la Republica romana, sobre todo Cicerén
y los estoicos, no exigieron que las normas fundamentales de la comuni-
dad fuesen escritas en leges materiales, o simplemente codificadas. Ellos
tenian conciencia de un derecho superior que, conforme a la naturaleza,
predominaba sobre todas las legislaciones humanas. La concrecién de
normas estatales fundamentales hubiese sido contrario al ser y a la esen-
cia del orden superior, rebajandolo al nivel de las efimeras leyes estatales.

La exigencia de un documento escrito y unificado para las normas
fundamentales surgi6, en primer lugar, con la Revolucién puritana como
protesta frente a la pretension del Parlamento Largo de cjercer una auto-
ridad absoluta e ilimitadag El origen espiritual de esta peticién era reli-
gioso —la representacién biblica del «pacto solemnes—. En el siglo XviI
y, méas acentuadamente, en el siglo xviiI, el concepto de «constitucion»
adquirié su significacién actual bajo el poderoso estimulante de la idea
del contrato social; vino a significar el documento especifico en el cual
estaban contenidas en un sistema cerrado todas las leyes fundamentales
de la sociedad estatal, que imbuidas de un telos ideoldgico especifico es-
taban destinadas a doblegar la arbitrariedad de un detentador del poder
{inico —por aquel tiempo representado usualmente, aunque no siempre,
por una persona individual, el monarca absoluto —sometiéndolo a res-
tricciones y controles. Con esta finalidad, el Leviatdn, para usar una figura
de la época, tuvo que ser domado; su soberania, hasta entonces mono-
litica, fue dividida en diversas secciones o departamentos, asignando a
cada una de estas partes una actividad estatal especial. Esto constituy¢ el
principio de la independencia funcional, que supuso clevar a la categoria
de 6rgano estatal independiente o detentador del poder lo que en si no
era sino un segmento del orden total. La unidad orgénica del Estado fue
entonces restablecida al combinar conjuntamente a estos detentadores
del poder auténomos e independientes en la formacion de la voluntad
estatal. Todos estos dispositivos, cuidadosamente planeados de antema-
no, fueron entonces incorporados en un documento especifico que fue
elevado con especial solemnidad al rango de ley, siendo llamado <ley
fundamental», «instrumento de gobierno» o «constituciéns. .
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Estos principios funcionales no nacieron, como Minerva, de la cabeza
de Jupiter, sino que se desarrollaron lentamente, tras muchos intentos y
reveses. Pero tras los ensayos profundos de las revoluciones inglesa, ame-
ricana y francesa, la experiencia en el campo constitucional habia
alcanzado un punto en el que se pudo llegar a un acuerdo sobre los re-
querimientos minimos de cualquier formalizacion del orden constitucio-
nal. Los siguientes elementos fundamentales estdn considerados como el
mir_ﬂmo irreducible de una auténtica constitucién:*

(1. La diferenciacion de las ~iversas tareas estatales y su asignacion a
diferentes 6rganos estatales o detentadores del poder para evitar la con-
centracion del poder en las manos de un tnico y autocritico detentador
del poder.

2. Un mecanismo planeado que establezca la cooperacion de los diver-
sos detentadores del poder. Los dispositivos y las instituciones en forma
de frenos y contrapesos —los cheks and baz‘aﬂ&s,_f.émiliares a la teoria
constitucional americana y francesa—, significan simultineamente una
distribucién y, por tanto, una limitacién del ejercicio del poder politico.

3. Un mecanismo, planeado igualmente con anterioridad, para evitar
los bloqueos respectivos entre los diferentes detentadores del poder auté-
nomos, con la finalidad de evitar que uno de ¢llos, caso de no producirse
la cooperacién exigida por la constitucién, resuelva el impasse por sus
propios medios, esto es, sometiendo el proceso del poder a una direccién
autocratica. Cuando, finalmente, bajo el impacto de la ideologia democra-
tica de la soberania popular del pueblo, el constitucionalismo alcanzdé el
punto en el cual el drbitro supremo en los conflictos entre los detentado-
res del poder establecidos quedé encarnado en el electorado soberano, la
idea originaria del constitucionalismo liberal quedé completada en la idea
del constitucionalismo democratico.

4. Un método, también establecido de antemano, para la adaptacién
pacifica del orden fundamental a las cambiantes condiciones sociales y
politicas —el método racional de la reforma constitucional— para evitar
¢l recurso a la ilegalidad, a la fuerza o a la revolucion. .

5. Finalmente, la ley fundamental deberia contener un reconocimiento
expreso de ciertas esferas de autodeterminacion individual —los derechos
individuales y libertades fundamentales—, y su proteccién frente a la
intewencién de uno o todos los detentadores del poder.” Que este pﬁnto
fuese reconocido en una primera época del desarrollo del constituciona-
lismo es un signo de su especifico telos liberal. Junto al principio de la
distribucidén y, por lo tanto, limitacion del poder, estas esferas absoluta-

4. Cf;;. K. C. WHEARE, «Modern Constitutions», en Home University Library of
Modern Annwledge‘(}.pndres. 1951), pdg. 4 vy ss. Este pequeno volumen contiene
una excelente exposicion del complejo tema de la constitucién en nuestros dias.

5. Vid. infra, pag. 399 y ss.
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mente inaccesibles al podér politico se han convertido en el ntcleo de la
constitucién material.

CONSIDERACIONES SOBRE LA EVOLUCION HISTORICA DEL CONSTITUCIONALISMO

La distincion entre constitucién formal y material que condujo a la
codificacion en un documento escrito de las normas fundamenlale_s de
la sociedad estatal, adquirié su forma definitiva en el ambiente raciona-
lista de la Ilustracién. Sin embargo, la existencia de una constitucion
escrita no se identifica con el constitucionalismo. Organizaciones politicas
anteriores han vivido bajo un gobierno constitucional sin sentir la nece-
sidad dé articular los limites establecidos al ejercicio del poder politic-o;
estas limitaciones estaban tan profundamente enraizadas en las convic-
ciones de la comunidad y en las costumbres nacionales, que eran respe-
tadas por gobernantes y por gobernados.

Los hebreos. — El primer pueblo que practicd el constitucionalismo
fueron los hebreos. Flavio Josefo acuiié para la forma de su sociedad
el término de «teocracias. Desde entonces este concepto ha sido aplicado
a aquellos sistemas politicos en los cuales los subditos viv?n o pretenden
vivir bajo ¢l dominio de una autoridad divina. En este sistema, los de-
tentadores del poder en esta tierra —seglares o sacerdotes— son mera-
mente agentes o representantes del poder divino. Esta ideologia del do-
minio fue comun en los imperios orientales de la Antigitedad, donde
los valores religiosos y seculares estaban fusionados, aunque en ciertas
épocas solo subconscientemente, €n un marco idcolégis:o coherente que
engendré a su vez las instituciones adecuadas para dichos valor'es. La
teocracia aparecié bajo diferentes nombres y formas en el murndu islami-
co, en el budismo y en el sintoismo. El ejemplo europeo mas importante
se dio en la Ginebra de Calvino. Este tipo de gobierno se mantiene toda-
via en el Tibet.

El régimen teocratico de los hebreos se caracterizé —y aqui se oculta
un elemento decisivo de la historia de la organizacién politica— porque
el dominador, lejos de ostentar un poder absoluto y arbitrario, estaba
limitado por la ley del Sefior, que sometia igualmente a gobernantes y
gobernados: aqui radicaba su constitucion material. Los hebreos fueron
los primeros, probablemente como un efecto lejano de la reforma farag-
nica de Akehnaton en Egipto, que insistieron en la limitacion del poder
secular a través de la_ley moral; gran parte de la Sagrada Escritura
esta dedicada a exhortar al dominador de la justicia, asi como a re-
cordarle sus deberes morales frente a sus sibditos para que la ira de
Jehové no caiga sobre toda la humanidad. LLW
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funcion de la teologia, y el poder secular estaba confiado por Dios a los
detentadores del poder en esta tierra. Los profetas surgieron como voces
reconocidas de la conciencia pablica, y predicaron contra los dominado-
res injustos v carentes de sabiduria que se habfan separado del camino
de la Ley, constituyéndose asi en la primera oposicién legitima en la
historia de la iumanidad contra el poder estatal establecido. Los profetas
fundamentaron, con ayuda de la constitucién moral de la sociedad esl_‘cll-
tal, su rebelion contra la autoridad que habia olvidado la ley. Durante
mids de dos mil anos, la Biblia ha sido, por encima de su papel de impe-
rativa ley moral, la norma estindar para valorar gobiernos seculares, y
apenas existe teoria politica posterior que no haya podido obtener sus
argumentos de la Biblia.

Los griegos.— Durante dos breves y brillantes centurias existio en
Grecia un régimen politico absolutamente constitucional. A través de uno
de esos milagros, frecuentes en la historia de las formas de gobierno,
esta nacion, excepcionalmente dotada, alcanzé casi de un solo paso el
tipo mas avanzado de gobierno constitucional: la democracia constitu-
cional. La democracia directa de las Ciudades-Estado griegas en el si-
glo v es el tnico ejemplo conocido de un sistema politico con plena
identidad entre gobernantes y gobernados, en el cual el poder politico
estd igualmente distribuido entre todos los ciudadanos activos, tomando
parte en €l todos por igual. Frente al impacto permanente que los grie-
gos han supuesto en la evolucién politica del mundo occidental, tiene
poca importancia ¢l hecho de que la polis-Estado fuese mds bien el do-
minio oligirquico de una clase ociosa, relativamente reducida, montada
sobre la infraestructura de una economia de esclavos?®*

Todas las instituciones politicas de los griegos reflejan su profunda
aversion a todo tipo de poder concentrado y arbitrario, y su devocién
casi fandtica por los principios del Estado de derecho de un orden (euno-
mia) regulado democratica y constitucionalmente, asi como por la igual-
dad y la justicia igualitaria {isonomia ). Las diferentes [unciones estatales
fueron ampliamente distribuidas entre diversos detentadores de cargos,

6rganos o magistrados; el poder de los ultimos fue restringido por inge- |

niosas instituciones de control. Entre ellas merecen ser citadas como las
mas sobresalientes: los detentadores de los cargos estaban nombrados
por sorteo; estaban prescritos periodos cortos y rotaciones en los cargos;
los detentadores de los cargos no podian ser reelegidos; todos los ciuda-
danos activos tenian acceso a los cargos publicos, dado que no se exigia

S5a. FEsto ha sido nuevamente puesto en duda por A, H. M. Joxes, Athenian De-
mocracy (Nueva York, 1958), pag. 10 y ss. Este libro contiene una especie de rehabi-
litacidn de la gestion politica de la democracia ateniense frente a sus detractores tra-
dicionales.
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ninguna cualificacion especial, a excepcion de ciertos puestos encargados
de tareas técnicas. Junto a estas instituciones, producto de la més conse-
cuente democracia, se constituyeron las figuras juridicas de la proscrip-
cion y del destierro, dirigidas contra aquellas personalidades de la vida
ptiblica cuya popularidad podia poner en peligro la estructura democrati-
ca del Estado. El poder politico estaba asi distribuido de forma racional
y, por lo tanto, eficazmente controlado.

Pero el fundamentalismo democratico fue, sin embargo, llevado hasta
tal extremo que la asamblea de los ciudadanos activos (ekklesia) se tuvo
que sentir todopoderosa, no sometiéndose a ningunas limitaciones consti-
tucionales, excepcion hecha de aquellas inherentes a la tradicién moral de
la comunidad. Las ventajas de la democracia directa griega se convirtie-
ron en vicios, teniendo que fracasar al final por mostrarse el pueblo inca-
paz de refrenar su propio poder soberano. En ninguna época de su agitada
historia, las Ciudades-Estado griegas, Atenas la que menos, alcanzaron
estabilidad interna. Su misma forma de gobierno, junto con la incons-
tancia de su caricter nacional se convirtié en el suelo fecundo para lo
que mas temian los griegos: stasis o, con las palabras del profesor McIl-
wain, «la ausencia de equilibrio, el estadio de la desarmonia estatal»$

La Repiiblica romana. — El orden republicano de Roma que duré mu-
cho mis tiempo —desde el siglo v hasta el final del siglo 11— presenta
el ejemplo clasico de una sociedad estatal que siendo fundamental-
mente constitucional, no cometié el error de una excesiva democratiza-
cién. Las asambleas, no menos de cuatro, eran mas bien institucionaliza-
ciones de la estructura social tradicional que encarpaciones de funciones
democraticas, y si bien no desaparecieron totalmente, mas tarde perdie-
ron su papel de centros politicos.” La organizaci6n estatal republicana
fue un sistema politico con complicados dispositivos de frenos y contra-
pesos para dividir y limitar el poder politico de los magistrados estable-
cidos. Consistié en un amplio repertorio de limitaciones mutuas: los
controles intraérganos tales como la estructura colegial de las magistra-

_turas altas y superiores; duracién anual de los cargos y prohibicién de
reeleccion inmediata. Y los controles interérganos que acoplan eficazmen-
te a los diferentes detentadores del poder, como, por ejemplo, la interven-
cién de los tribunos de la plebe ante la conducta ilegal del otro tribuno
y hasta de los mas altos magistrados; la participacién del Senado —que,

6. Cuartes Howarp McILwarN, Constitutionalism. Ancien dand Modern (Nueva
York, 1950), pag. 41. Stasis significa desorden interno. La palabra se convirtip en
expresion para designar la atmosfera del latente golpe de Estado a consecuencia de
las tendencias entre las fuerzas democraticas y las oligirquicas tras la derrota
de Egospotamos (405 a. de J.).

7. G. W. Borsrorn, The Roman Assemblies (Nueva York, 1902).
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por otra parte, se convirtié posteriormente en un auténtico centro del po-
der— en el nombramiento de los funcionarios y la solucién, completa-
mentamente moderna, del gobierno de crisis en la institucionalizacién
de la dictadura constitucional que estaba prevista fundamentalmente
sélo para determinados fines e invariablemente para periodos limitados.

El constitucionalismo republicano, arquetipo clasico para todos los
tiempos del Estado constitucional, no estructurado necesariamente como
democracia plena, se desintegré en las guerras civiles de los primeros
siglos antes de Cristo y acabd en el dominio de César, que fue una mo-
narquia en todo salvo en el nombre.? Este cambio se llevo a cabo a través
de la acumulacién sin limitacién temporal de los principales cargos re-
publicanos en su persona, asi como a través de su habil manipulacién y
corrupcion del Senado. El cesarismo republicano queddé establecido y
legitimado con el principado de Augusto. Finalmente, todos los residuos
de la Constitucién republicana quedaron eliminados en el Imiperio. Poste-
riormente, el régimen politico romano se abrid a las influencias de las
técnicas gubernamentales orientales, particularmente sasanidas, asi como
a ideologias teocraticas. En su forma final, el Imperio se constituyo
en el prototipo del absolutismo monarquico con fuertes elementos teo-
craticos, fundado en la fusién de autoridad religiosa y secular en la per-
sona del emperador. En el Imperio bizantino ese sistema politico se pro-
long6 durante un milenio como cesaropapismo.

Y, sin embargo, la influencia del constitucionalismo republicano se
perpetud, més de una manera simbdlica que de hecho, en el dogma de la
lex regia, segin el cual el dominio absoluto del monarca tenia su fuente
originaria en la delegacion del poder politico del pueblo en el emperador.®
La tradicién de la legitimidad republicana corre como un rio subterrédneo
a través del pensamiento politico antiguo y medieval, surgiendo a la' su-
perficie en Azo y entra, en virtud de la influencia de este tiltimo en Brac-
ton, en la corriente de la tradicion politica inglesa.

Inglaterra y la Revolucidn puritana. — La segunda y moderna fase del
constitucionalismo comienza con la Revolucién puritana en Inglaterra y

8. Cfr. Ifox Homa, Les institutions politigues des Romains de la cité a I'état
(Paris, 1905), pag. 226 y ss.; cfr. También Franz Neumann, The Democratie and the
Authoritarian State (Glencoe, IlL., 1957), pag. 238 y ss., sobre los fundamentos del do-
minio de César v Augusto.

9. La famosa frase de Ulpiano en el Digesto, 1,4, 1 y en la Instituciones, 1, 2, 6,
reza: «Quod principi placuit legis habet vigorem cum lex regia quae de eius imperio
lata est populus ei et ad eum suum imperium et potestatem conferrat.» Cfr. también
Econ Zwerg, Die Lehre vom Pouvoir Constituant (Tubinga, 1909), pag. 177 y ss;
Mcluwain, en la pdg. 72 v ss. de la obra citada en la nota 6 de este capitulo, v la
critica de KARL LOEWENSTEIN en su recensién a este libro en Amierican Political Scien-
ce Review, XXXIV (1940), pag. 1000 y ss.
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con sus repercusiones en las colonias inglesas del Nuevo Mundo.'® La
coincidencia excepcional de una serie de circunstancias favorecio la trans-
formacion de la monarquia absoluta en monarquia constitucional. Con la
déstruccion de la Armada desapareci6 el estado de excepcién que habia
obligado al Parlamento a someterse al liderazgo de Isabel. La dinastia
extranjera de los Estuardo subié al trono. Los distritos de las ciudades
(boroughs ), que soportaban la principal carga fiscal, habian envind:? a
hombres de prestigio a la Cdmara de los Comunes para exigir su partici-
pacién en la legislacion financiera. Disidentes religiosos clamaron por su
derecho de autodeterminarse espiritualmente frente al férreo clericalis-
mo de la Iglesia estatal. La nueva clase media en el Parlamento resucito
sus ancient and indubitable rights and privilegeds, que si bien se habian
apagado durante los largos afos de despotismo de los Tudor, no ‘.habiaf:
sido olvidados completamente. La nueva Camara de los Comunes no qui-
so por mis tiempo darse por contenta con un simbdélico orden constitu-
cional que los Estuardo, ya de por si, tenian tendencia a ignorar; la Ca-
mara insistié en implantar las limitaciones tradicionales a la corona, y
exigi6 su participacion en el proceso politico. La cruel guerra acabd con
la victoria del Parlamento sobre la corona en la Glorious Revolution de
1678, en un momento en el cual la monarquia absoluta, liberada de limi-
tagiones constitucionales, alcanzaba su cenit en toda Europa. ) )

En este periodo hizo su aparicion la primera constitucion escrita.!’ Si
se dejan aparte los estatutos coloniales que fueron otorgados por la coro-
na, el lugar de honor entre los documentos constitucionales c.reados por
propio impulso lo ocupa el Fundamental Orders of Connecticut (163?).
El Agreement of the People (1647), tedricamente el documento mas in-
fluyente nacié en la misma Inglaterra. Pese a que no se trata de un acto
legislativo formal, sino del plan de un grupo privado, este _dnc_umen!o
debe ser considerado como el primer proyecto de una constitucién mo-
derna totalmente articulada. El Instrument of Government (1654) de
Cromwell es, finalmente, la primera constitucidn escrita valida del Esta-
do moderno, a no ser que se quiera reconocer la prioridad a la Rege-
ringsfr;m de 1634, en Suecia, que establecié los principios de gobierno en
caso de imposibilidad o ausencia en el extranjero del rey. Los ingleses

10. Una aguda exposicién de la incubacion intelectual de la constitucién escrita,
la presenta ZwriG en la obra citada en la nota 9 de cste capilulo;‘ para lng]gm:rm
vid, WALTER Rotusciiin, Der Gedanke der geschriebenen Verfassung in der 9“51'155’_"3"
Revelution (Tubinga, 1903); Fraxcis D. WorMmutH, The origins of Modern (ommm_-
tionalism (Nueva York, 1949). Sobre la evolucion en el Nuevo Mmgu, cfr. Karv Lot-
WENSTEIN, Volk und Parlament nach der Staatstheorie der franzosichen Nationalver-
sammlung von 1789 (Munich, 1922), pag. 4 y ss. - ; .

11. Quiz4 se tenga que otorgar el mérito de la primera l.'.uns}nucitin escrita a los
japoneses; M. ANAsakl informa sobre The Text of a Constitution in Seventeen Articles
by Prince Botoku in 604 A. D. Case and Comment, XLVIII (1953), pig. 20 y ss.
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abandonaron, en ultimo término, la concepeién de una ley fundamental
escrita. Empezando con la legislacién anterior y posterior a la Glorious
Revolution —Habeas !:_(LIP_HE Act (31 Car. I1, c. 2/1679), Bill of Rights
(1. Will & Mary, sess. 2, c. 2/1668 y Act of Settlement 12 & 13 Will. III,
¢. 2/1700)— los ingleses se contentaron con la regulacién en leves indi-
viduales de su orden fundamental, y la conviccion popular les otorgo
tanta solemnidad constitucional como si hubieran estado codificadas en
un documento constitucional formal. Desde entonces persiste en Inglate-
rra la orgullosa tradicion de un Estado constitucional sin constitucién
escrita; Inglaterra v Nueva Zelanda son hoy los tinicos Estados, dignos de
cste nombre, que pueden prescindir de ella,.

EL UNIVERSALISMO DE LA CONSTITUCION ESCRITA

El triunfo definitivo del documento constitucional escrito, como san-
cion solemne del constitucionalismo democratico, empezd en el Nuevo
Mundo, primero con las Constituciones de las colonias americanas que se
transformaron en Estados soberanos al rebelarse contra la corona ingle-
sa, y después con la Constitucion de la Union en 1787. Durante largo
tiempo los tedricos politicos [ranceses, imbuidos por las ideas del contra-
to social y de la soberania popular, habian abogado también por una
constitucién escrita. Esta exigencia surgié con plena fuerza en la Revolu-
cion francesa. El espiritu inventivo de Sieyts, ampliando el dogma rous-
seauniano, expuso la teoria del powvoir constituant: el poder constitu-
yente le pertenece por derecho al pueblo. Sieyés supo aplicar hibilmente
esta teoria a las tareas del momento, y asigné al Tercer Estado, como
verdadero representante de la nacidn, el poder normativo sobre el orden
social. Por espacio de mas de un siglo, los tedricos politicos habian exi-
gido la racionalizacién del proceso del poder politico, limitando ¢l absolu-
tismo de la corona y trasladando el centro del poder de la corona al pueblo
y a sus representantes, Esta peticion qued6 concretada en el establecimien-
to de un documento constitucional formal que se convirtié en el sello del
nuevo orden social, siendo considerado como la garantia de que, de una
vez para siempre, el gobierno constitucional no podia ser otra cosa que
constitucionalismo democritico sancionado a través de una constitucion
escrita.

El tercero vy, por ahora, tiltimo estudio del constitucionalismo, es el
universalismo de la constitucion escrita. Esto es la consecuencia logica de
las conquistas de las revoluciones americana y francesa. Por toda la tierra
surgieron constituciones como comitiva de la victoriosa bandera tricolor.
Tras el paréntesis de la autocracia napolednica, que se habia adaptado
cuidadosamente a la nueva moda, la técnica de la constitucion escrita se
extendio a la monarquia continental. Cediendo a la presion irresistible de
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la opinién publica, la monarquia continental otorgd a sus Puebios, bien
voluntariamente (constitucién «otorgada»), bien obligatoriamente, una
constitucién. Todas estas constituciones establecian instituciones repre-
sentativas que limitaban la prerrogativa real. En algunos casos los docu-
mentos constitucionales fueron injertados en el dualismo tra@icional entre
la corona y los estamentos. El mas influyente entre estos mstrumentu:s
constitucionales fue la Carta «legitimista» de 1814 en Francia. Las con.\:,u—
tuciones de principios del siglo XxIX son como un compromiso 'pragméuco
“entre la tradicién y revolucién, como una soluci6n transitoria y, por lo
tanto, como el puente entre el absolutismo monarquico y el constituciona-
lismo democratico. El punto de viraje que condujo a la version actual de
la monarguia, equivalente al constitucionalismo democratico, fue la Carta
belga de 1831, que llevé a cabo la cuadratura del circulo entre la prerro-
gativa real y la soberania del pueblo por la féormula, tomada de la Revo-
lucién francesa y desde entonces sagrada: «Todo €l poder emana del pue-
blo» (art. 25). - - )

s La constitucion escrita ofrecio el marco dentro del cual se z_:lcq_gzo_ en
generaciones posteriores la completa democratizacién del proceso del po-
der politico. La extension del sufragio de una oligarquia propietaria a la
totalidad de la poblacién adulta trajo consigo mecesariamente la demo-
cratizacién completa del parlamento, y su dependepcia de .Io_s. ek:ctore§
organizados en partidos politicos. De esta manera, el electorac,lo se elev?
a la categoria de detentador supremo del poder, al que estarian someli-
dos todos los otros detentadores: parlamento, gobierno, corona. Desde
Europa, la constitucién escrita condujo su carre triunfal por todo el
mundo. Durante el tltimo siglo y medio se ha convertido en el simbolo
de 1a conciencia nacional y estatal, de la autodeterminacién y de la inde-
pendencia. Ninguna de las naciones que, en las sucesivas olas de nacio-
nalismo que han inundado el mundo desde la Revolucién francesa, se
han ido liberando de una dominacién extranjera, ha dejado, frecuente-
mente bajo graves dificultades, de darse una constitucion escrita, ﬁj.ando
asi en un acto libre de creacién los fundamentos para su existencia fu-
tura.'l;guggge_r_ania_pppu!@.r_.y___la cons;ituci(:m e_scritg_ se han convertido,
practica e ideoldgicamente, en conceptos sinénimos. .

{ EL PROCEDIMIENTO DEL PODER CONSTITUYENTE

1 De acuerdo con las teorias de la soberania del pueblo y del pouvoir
constituant originario del pueblo soberano, se ha generalizado, y hasta
estereotipado, un procedimiento para la elaboracién y la adopcion de la

constitucién escrita: '* un asamblea nacional o constituyente sera elegida

12, Para una exposicion detallada de las técnicas, cfr. KarL LoEwENSTEIN, Politi-
cal Reconstruction (Nueva York, 1946), pag. 212 y ss.
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por todo el pueblo para esta tarea especifica. Con mas frecuencia hoy que
en tiempos pasados, se prescribe imperativamente la ratificacion final por
el pueblo soberano. La ratio de esta exigencia es que la ley fundamental
adquiere una mayor solemnidad a través de la aprobacion por el pueblo
soberano. En Ta historia del poder constituyente ha ocurrido solamente
una vez que el electorado haya rechazado el trabajo de sus representantes
elegidos libremente para la asamblea nacional: los franceses rechazaron
la primera Constitucién de la IV Republica (1946). Frecuentemente, en
cambio, la obra de la asamblea nacional ha sido confirmada por una ma-
yoria no muy abrumadora del electorado, y en estos casos, si se tienen en
cuenta las abstenciones, solo €s una minoria del electorado la que ha vo-
tado realmente a favor de la constitucion. Este fue el caso en la segunda
Constitucién francesa de 1946 y en la Constitucién uruguaya de 1952.

Una modificacion importante del procedimiento del poder constitu-
yente, que ha sido tipico para el Estado constitucional democratico desde
la Revolucién francesa, se produjo con ocasiéon del paso de la IV a'la
V Republicas en Francia (1958). La Asamblea Nacional delegé, de manera
semejante a como ocurrié en el afio 1940 con la instalacién del régimen
de Vichy, el ejercido del pouvoir constituant en un gobierno formado por
el general de Gaulle, teniendo que excluirse a si misma completamente
de elaborar la Constitucidn. Las propuestas de modificacién que fueron
hechas por la comisién consultiva establecida por ambas cdmaras no
eran obligatorias para el gobierno. La legitimidad democratica fue res-
petada por la presentacién final del proyecto gubernamental a la decisién
de los electores en un referéndum constitucional.’® De esta manera, el
gobierno de de Gaulle siguié la practica corriente en los regimenes auto-
ritarios como, por ejemplo, fue el caso en la Constitucién de Gamal Ab-
del Nasser en 1956, en Egipto.

En conclusidn, se puede decir que la constitucion escrita es un feno-
meno comun y universalmente aceptado en la organizacidn estatal con-
temporanea. La conviccién de que un Estado soberano debe poseer una
constitucién escrita estd tan profundamente enraizada que hasta las auto-
cracias actuales se ven obligadas a pagar su tributo a la legitimidad de-
mocratica inherente a una constitucion escrita. Pero ya no puede ser
mantenida la concepcién de ]la Revolucién americana y francesa, segun la
cual la creacion de una constitucion escrita es, de una vez para siempre,
simbolo y realizacién del autogobierno de una comunidad. En nuestros
dias, la constitucién escrita se ha convertido frecuentemente en la tapa-
dera para el ejercicio de un nudo poder. Una constitucion formal no hace
en absoluto a un Estado, salvo en la mas estricta significacion literal, un
auténtico Estado constitucional.,

13. Vid. supra, pag. 116 v ss.
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SOBRE LA ESENCIA, TECNICA Y LIMITES DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL *!

El que se propone, en el marco de una corta conferencia, tratar un
tema tan amplio como es el de la reforma constitucional desde el punto
de vista no de una determinada constitucion, sino del derecho y de la
politica constitucional comparados, es plenamente consciente de que no
puede ofrecer ninguna exposicion sistemadtica, siéndole tan sélo posible
hacer unas sugerencias. Estas pueden tener, sin embargo, cierta utilidad.
Por una parte, el autor escribié hace justamente treinta anos una mono-
grafia sobre los problemas de la reforma constitucional bajo Weimar, y
desde entonces no ha dejado escapar este tema del ambito de su inte-
rés;1 pero, por otra parte, intenta enfocarlo no como un constitucionalis-
1a, sino mds bien desde la actitud de un cientifico de la politica. Este
intento puede ser que también merezca la pena, ya que la problematica
de la reforma constitucional ha sufrido un sorprendente abandono en el
campo, por otra parte tan trabajado, del derecho publico.'®

14. La presente seccién sobre la problemitica de la reforma constitucional no se
encuentra ni en la edicion inglesa ni en la edicidn alemana de La Teoria de la Cons-
titucién del profesor Locwenstein. Durante el primer semestre del afo 1960 ¢l profe-
sor Loewenstein recorrio las Universidades mas importantes de Alemania dando con-
ferencias sobre temas de derecho constitucional y ciencia politica. Ante la famosa, ¥
llena de tradicién, Sociedad Juridica de Berlin —Juristischen Gesellschaft e. V. Ber-
lin—, el profesor Loewenstein dio una conferencia el 30 de junio de 1960 sobre este
terna de la reforma constitucional. Manteniendo los pensamientos expuestos en dicha
conferencia y las formulaciones enfonces empleadas, el profesor Loewenstein reelabo-
ro dicho tema ampliando considerablemente los primeros y captando con mas preci-
sién las segundas. Por otra parte, enriquecié notablemente el aparato critico. El
conscjo directivo de la Berliner Juristischen Gesellschaft ha publicado este trabajo en
su recientemente creada Schriftenreihe con el nimero 6: KARL LOEWENSTEIN, Uber We-
sen, Technik und Grenzen der Verfassungsdnderung, Berlin, 1961, Walter de Gruyter &
Co., Berlin. El profesor Loewenstein manifestd al traductor espafiol su deseo de que este
trabajo fuese incluido en el capitulo V de su Teoria de la Constitucion. La editorial ¥
el traductor han acogido con satisfaccion la propuesta del profesor Loewenstein
—pese a estar ya hecha la traduccién de la obra—, tanto por complacer a tan distin-
guido autor, como por tener la seguridad de que con ello la edicién espafola de la
Teaoria de la Constitucion queda completada y valorada en relacién con las anteriores
ediciones alemana e inglesa. Queda tan s6lo por hacer una observacion: el traductor,
con el beneplacito del autor, se ha permitido suprimir algunos parrafos del folleto
mencionado, va que se hubiesen repetido innecesariamente algunos pensamientos ex-
puestos en la Teoria de la Constitucién —pigs. 8-13 y 51-52 del mencionado folleto. Sin
embargo, unas notas del aparato critico s¢ repiten, ya que como la obra también es de
consulta queda asi facilitado el control del material utilizado por el autor. (N. del T.)

15. Kare LoewexsteiN, Erscheinungsformen der Verfassungsinderung, Tiibingen,
1931, fpeM, Verfassungsrecht und Verfassungspraxis der Vereinigten Staaten, Berlin-
Gottingen-Heidelberg, 1959, v esta Teoria de la Constitucion.

16. La que entonces fue una primera exposicién de conjunto: CHARLES BORGEAUD,
Etablissement et révision des constitutions en Europe et en Amérique, Ginebra, 1895,
no ha encontrado, sorprendentemente, en mas de medio siglo ninguna sucesion. Toda-
via tiene importancia hoy, Georc JELINEK, Allgemeine Staatslehre, 3.2 ed,, Berlin, 1922,
pag. 519 v ss., v de él mismo, Verfassungsinderung und Verfassungswandlung, Berlin,
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Por lo pronto se ha de repetir una tesis que coloca nuestro problema
én un marco mas amplio: el Estado actual es fundamentalmente un Esta-
do constitucional. La abrimadora mayoria de todos los Estados en la
actualidad posee una constitucion «escrita», esto es, «articulada» en un
documento determinado.' S6lo cuando el proceso politico estd sometido
a las normas de la constitucion escrita, estar considerado como un Esta-
do de derecho. Bajo «proceso politico» se entienden aquellas técnicas por
medio de las cuales se obtiene, ejerce y pierde el poder politico 0 —no
pudiendo ser equiparados siempre ambos conceptos— el dominio legal.'®
Una comunidad politica sera calificada como Estado de derecho cuando
las normas establecidas por la constitucién para el desarrollo del proceso
politico obliguen y liguen por igual tanto a los érganos estatales —deten-
tadores del poder— como a los ciudadanos —destinatarios del poder.

Ahora bien, volviendo la mirada hacia la constitucién del Estado libe-
ral, democratico y con una estructura pluralista, se observa que aun la
mejor constitucién —esto es, aquella que goza del mayor consenso y que
ha' sido elaborada de la forma mis cuidadosa— es tan sélo un compro-
miso, no pudiendo ser, ademads, otra cosa. La constitucién presenta la
situacion de equilibrio temporal entre las fuerzas sociales que participan
en su nacimiento, tal como estin «representadas» a través de los partidos
politicos. Los grupos que participan en el acto de creacién constitucional
se esfuerzan, a través de una mutua acomodacién de sus intereses, por
conseguir un equilibrio aceptable para todos ellos, y que presente el ma-
Ximo acercamiento entre la constitucién real y legal, tal como fue formu-
lado por Lasalle en su famosa conferencia de 1862 sobre la esencia de la

1906. Un estudio, todavia sin igualar, de los problemas i
A . problemas en cuestion se encuentra en
J:us\m‘m Barruiiemy & Paun Dyu, Traité du droit constitutionnel, Paris, 1933, pag. 188
v ss. Entre los nuevos estudios habria que citar: K. C. WHEARE, Modern Constitu-
m:ms,’Lopdmﬁ-’l‘oromo-ﬂueva York, 1951; Wiitiam S. Livincston, Federalism and
Cansr:m{:qml Change, Oxford, 1956; en ambas obras solamente se trata de pasada la
problematica alemana. Entre los nuevos manuales vid. Mavrice DuvERGER, Institutions
politiques et droit constitutionnel, 5 ed., Paris, 1960, pig. 221 y passim; .f ULIEN LAFER-
RILRE, Manuel de droit constitutionnel, 2* ed., Paris, 1947, pag. 265 y s's. Material de
ﬁcrecho comparado referente a los problemas aqui tratados se encuentra también en
a ol?ra monumental {hast:_n ahora 7 tomos) del erudito argentino V. SEGUNDO LINARES
Qllt:\":.nu, T'ratado de la Ciencia del Derecho Constitucional Argentino y Comparado,
\uI.E!lI.VBufnos Aires, 1953, especialmente pags. 94 y ss., 116 v ss., 164 Yy ss. ’
‘erfassungsregister —registro constitucional—, publicado conjunt
los Institutos de las Universidades de Hamburgo, Kielpy Gotinga, hi:sma:i:?r': tpr:;
fi::ru;s (Alemania, Ell;:ar:pa. Amér‘i.’ca). Frankfurt a. M., 1954-58, es una tarea muy me-
oria, pero no se mantenido hasta ahora 1 icaci
o= S dridciey as fechas para la publicacién v no
17. Sobre la constitucién en general vid. supra., pa a8
J ) ; 4 pag. 149 y ss.; asi -
frontar la clasificacién que se hace mas adelante, pd'g. 216 ¥ ss{ sut;rekla:oélgﬁsﬁ?ﬂ-
csou;:ss ngrmati'.-us. nominativas y semanticas.
. Este es ¢l tema fundamental de la presente Teoria de la Constitucion. vi
capitulo I, pig. 23 v ss., ¥ capitulo II, pag. 46 ¥V 55, TR e T
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conslilucion,'® o, como se podria también decir, que muestre una concor-
dancia entre la estructura social y legal. Por otra parte, es necesario tener
en cuenta que esa identidad ideal no puede ser nunca alcanzada. E.na
constitucién «ideal» no ha existido jamas, y jamas existird. No es tan
s6lo el hecho de que una constitucion no pueda adaptarse nunca plena-
mente a las tensiones internas, en constante cambio, de las fuerzas politi-
cas y de los intereses pluralistas, sino que no existe ningin «tipo ideal»
de constitucién que pueda encajar por igual en todos los Estados. Las
diferentes naciones se encuentran en el momento de otorgarse una cons-
titucion en diferentes estados de desarrollo, y sus individualidades na-
cionales estidn demasiado diferenciadas para que pueda darse un modelo
constitucional aplicable’a todas por igual. Y es esta multiplicidad la que
produce esa dificultad metédica de una teoria general de la constitucién,
asi como también su inagotable incentivo.

La mutacion constitucional

o

ﬁDcsdc un punto de vista puramente tedrico —y con ello entramos en
¢l tema propiamente dicho— una constitucién ideal seria aquel orden nor-
mativo conformador del proceso politico segun el cual todos los desarro-
llos futuros de la comunidad, tanto de orden politico como social, econo-
mico y cultural, pudiesen ser previstos de manera que no fuese
necesario un cambio de normas conformadoras.|Cada constitucion inte-
gra, por asi decirlo, tan sélo el statu quo existenté en ¢l momento de su
nacimiento, y no puede prever el futuro; en el mejor de los casos, cuando
esté inteligentemente redactada, puede intentar tener en cuenta desde el
principio, necesidades futuras por medio de apartados y vilvulas cuidado-
samente colocados, aunque una formulacion demasiado elistica podria
perjudicar a la seguridad juridica. Asi, pues, hay que resignarse con el
cardcter de compromiso inherente a cualquier constituciéon. Cada consti-
tucién es un organismo vivo, siempre en movimiento como la vida mis-
ma, y esta sometido a la dindmica de la realidad que jamds puede ser
captada a través de férmulas fijas. Una constitucion no es jamas idénti-
ca consigo misma, y estd sometida constantemente al panta rhei heracli-
tiano de todo lo viviente.

Estas inevitables acomodaciones del derecho constitucional a la reali-
dad constitucional son tenidas en cuenta solo de dos maneras, a las cuales
la teoria general del Estado ha dado la denominacién de g}fﬂgj’_@g_q@:@ﬂ_{'—
tucional y mutacidn _@ggliﬂ_{gional,z“ El concepto de reforma constitucio-

19, Vid. Gesanumelte Reden und Schriften, editado por Eduardo Bernstein, Ber-
lin, 1919, pag. 25 vy ss.

20. Vid. Jmiinek, Allgemeine Staatslehre, pag. 5M; To., Verfassungsdnderung v
Verfassungswandlung, Berlin, 1906. Sobre la traduccion de estos conceptos del derecho
publico aleman se ha de hacer una pequefa observacion, Verfassungsanderung se ha
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\‘h

-nal tiene un significado foﬁ*nal_ y 1{1_at_e;‘_igl_. En _sentido formal se entiende
bajo dicha denominacidn. la técnica por medio de la cual se modifica el
texto, tal como existe en el momento de realizar el cambio de la cons-
titucién. En este sentido es —o, por lo menos, debe de serlo cada vez—
modificacién del texto constitucional. En la mayor parte de las constitu-
ciones, las disposiciones a este respecto se encuentran al final del
documento. La _reforma constitucional en sentido material, por otra par-
te, es el resultado del procedimiento de enmienda constitucional, esto es,
el objeto al que dicho procedimiento se refiere o se ha referido. En el
proceso de reforma constitucional participan de una forma determinada
lQS_ﬂelcnmd‘mehmiﬁm la_constitucién misma para este
caso. Enla] i ituci , por otra lado, se produce una trans-
formacién en la realidad de la configuracién del poder politico, de la
estructura social o del equilibrio de intereses, sin que quede actualizada
dicha transformacién en el documento constitucional: el texto de la
constitucién permanece intacto. Este tipo de mutaciones constitucionales |

“se da en todos los Estados dotados de una constitucién escrita y son mu- |

cho miés frecuentes que las reformas constitucionales formales. Su fre- fl
cuencia ¢ intensidad es de tal orden que el texto constitucional en vigor |
sera dominado y cubierto por dichas mutaciones sufriendo un conside- |

_ rable alejamiento de la realidad, o puesto fuera de vigor.* -

Las reglas convencionales en Inglaterra. — A dichas mutaciones cons-
titucionales les estd, sobre todo, garantizado un amplio espacio de accién
por ¢l hecho de que cn todo Estado constitucional, junto al derecho

traducido al castellano generalmente por reforma constitucional; ésta es, pues, la de-
nominacion que se usa para designar el problema general de la modificacién de la
constitucion; asi, por ejemplo, AYALA, en su traduccién de la obra de Scrmirr, ha-
bla de «reforma constitucionals, pag. 115 v ss.; GArRciA PELAYD, Derecho constitucional
comparado, Madrid, 1959, pig. 137 y ss.; SAncitez Acesta, Derecho politico, Granada,
1959, pag. 397 y ss., esp. 402, etc, Se sigue, pues, la terminologia usual reservando el
concepto técnico de enmienda constitucional para los casos en que lo exija la formu-
lacidn del contexto (vid. asi también la traduccion de Avala a la obra de Scumir,
pag. 117, nim. 1I). En cuanto al segundo concepto Verfassungswandlung, Garcia Pe-
LAYO, foc. cit., ha propuesto la expresion mutacion constitucional, El traductor sigue
aqui la sugerencia de Garcia Pelayo por considerarla concisa y correcta. Quiza de
una forma miés plastica Sinchez Agesta habla apuntando a este problema de falsea-
mienlo constitucional, aunque mas bien puesto en relacidn con la distincién entre
constituciones semdnticas, nominales y normativas, vid op. cit. 392-393. (N. del T.)

21. Como un ejemplo caracteristico sacado de la prictica de la Repiblica Federal
Alemana se puede hacer una referencia a la transformacidn del federalismo estableci-
do en la Ley Fundamental, que ha dado como resultado la posibilidad de que el parti-
do mayoritario en la Federacion, en virtud de su preponderancia en la configuracién
de las mayorias formadas por los partidos en los distintos Gobiernos de los Linder,
pueda coordinar y conjuntar la politica de €stos y de la Federacion; vid. Arnown J,
HEINDENHEIMER, «Federalism and the Party System: The Case of West Germanys, en
American Political 'Science Review, LII (1958). Esta técnica parecié que iba a salir
también airosa en la reciente disputa sobre el segundo programa de television hasta
que fracaso ante el Tribunal Constitucional Federal (Bundesverfassungsgericht).
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constitucional contenido en la constituciéon misma o concretado en leves
ordinarias, se forma un derecho constitucional no escrito reflejado sobre
todo en la conducta de hecho de los ¢rganos estatales, E1 mejor ejemplo
de este derecho constitucional no proclamado en el texto son las conven-
ciones constitucionales (constitutional conventions) en Inglaterra,”™ en
base a las cuales se desarrolla alli el proceso politico. Vistas en su totali-
dad, dichas convenciones se presentan como el sustituto de una constitu-
cién escrita. Esto da lugar a que coincidan la reforma v la mutacion
constitucional al adaptarse elasticamente dichas convenciones a la reali-
dad constitucional modificada. Es bien cierto que recientemente se esta
produciendo en este punto una notable transformacion, ya que de forma
creciente reglas que hasta ahora han sido convenciones constitucionales
han adoptado la forma de ley.*

~ Estas reglas convencionales pueden ser dificilmente captadas a traveés
de una precisa definicién. Se esta lo mas cerca de su realidad cuando
se las designa como aquellas formas de conducta de los 6rganos estatales
superiores que, basadas en un ejercicio de hecho —precedentes—, son
consideradas en general como obligatorias. Es cierto que no pueden ser
aplicadas coactivamente por los tribunales y que en cualquier momento
cabe desviarse de ellas, pero siempre y cuando siga vigente su ejercicio
constante son obligatorias, tanto para los detentadores como para los
destinatarios del poder. Gran parte de determinados fenomenos funda-
mentalés para la conformacién del poder politico, que en otros lugares
estan revestidos por proposiciones juridicas constitucionales en una cons-
titucién escrita, tienen lugar en Inglaterra en el marco dec dichas reglas
convencionales: la transformacién de la decisién politica mondrquica por
la decision politica parlamentaria, la mediatizacién de la corona por el
gabinete, a consecuencia de la cual el rey queda privado de todo poder
politico independiente, la participacion de ambas camaras en la legisla-
ciéon,?* el dominio de la dindmica politica ejercida por el gabinete, y del
gabinete por el primer ministro.** A pesar de que ninguna ley les haya

22 La expresion se remonta a A. V. Dicey, Law of the Constitution, ahora en su
IX edicion por A. C. S. Wang, Londres, 1939, pag. 417 y ss. Vid., sobre esto también al
mejor conocedor actualmente del derecho constitucional britdnico J. Ivor JENNINGS,
Cabinet Government, 3* ed. Cambridge, 1959, pag. 3 y ss. :

. Los mas recientes ejemplos importantes son los Representation of Pen_:rpic
Acts, los dos Parliament Acts de 1911 y 1949, ¢l Crown Proceedings Act de 1947, Minis-
ters of the Crown Act de 1937, House of Commons Disqualification Act de 1957.

24. Aqui se hizo, sin embargo, imprescindible el transformar por ley formal el
veto absoluto de la Cimara de los Lores, que se basaba en una regla convencional en
un veto tan sélo suspensivo, lo que se llevé a cabo en ambas Parliament Act de 1911
(1 & 2 Geo. 5, c. 13) y 1949 (12, 13 & 14 Geo. 6, c. 103),

25. Hasta el Ministers of the Crown Act de 1937 (1 Edw, 8 & 1 Geo. S, ¢, 38), e
gabinete y el primer ministro no habian sido citados oficialmente en absoluto, excep-
to en dos referencias de pasada en antiguas leyes,
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otorgado jamés facultades gubernamentales, y de que las decisiones to-
madas por ellas carezcan juridicamente de cualquier poder de mando,
estas reglas encuentran siempre una absoluta obediencia. Sobre conven-
ciones se basa la formaciéon del gobierno por el partido mayoritario
victorioso en las elecciones generales, la toma de posesion del cargo de
primer ministro por su lider, su facultad de disolver a la Camara de los
Comunes y convocar nuevas elecciones a través de la corona cuando el
partido mayoritario haya sido derrotado ¢n la Camara de los Comunes
sobre una cuestiéon que le parezca vital, dejando de esta manera al clec-
torado la decision final JEstas elasticas convenciones constitucionales tie-
nen el mismo grado de realidad constitucional que si estuviesen fijadas
formalmente como proposiciones juridicas en un documento. A pesar,
pues, de que en esta situaciéon de hecho no cabe hablar de reforma cons-
titucional propiamente dicha, ya que no hay nada concreto que fuese
susceptible de ser reformado, también ha surgido en Inglaterra el proble-
ma de la reforma constitucional como desviacién de las convenciones
constitucionales existentes o de decisiones politicas fundamentales en
vigor. Una teoria muy discutida mantiene que estas modificaciones de las
reglas convencionales deberian ser autorizadas o, por lo menos, confirma-
das posteriormente de forma plebiscitaria por medio de un mandato. po-
pular (en las elecciones generales electoral mandate).* Esta doctrina se
basa, es cierto, en el sano juicio de que en un Estado democritico el
pueblo, organizado como electorado, es el que tiene que tomar las deci-
siones fundamentales, pero no ha podido imponerse en la practica frente
a las criticas que contra ella se han hecho —dentro de la mas reciente
historia politica se pueden obtener ejemplos a su favor y en su contra—,
de tal manera que una modificacion de una convencion constitucional
realizada por el gobierno con su mayoria no es invalida por el hecho de
no haber sido cubierta por un mandato electoral.

~ La mutacion constitucional en los Estados Unidos. — Desde un primer
momento, los Estados Unidos gozaron de una constitucién cuyas disposi-
ciones fueron tan felizmente redactadas, especialmente las referentes a la
distribucion de competencias entre el Estado ecentral y los Estados miem-
bros, que por medio de la interpretaciéon judicial pudieron ser adaptadas
a las relaciones sociales sometidas a un cambio constante. Pero, también
alli, el derecho constitucional estatuido ha sido a lo largo de las genera-
ciones tan modificado por el uso constitucional no escrito que los padres
de la Constitucién de 1787 tendrian realmente que hacer un gran esfuerzo
para reconocer su creacion. Estos hechos son ya bien conocidos. En pri-
mer lugar, habria que aludir al control judicial que se ha convertido en el

26. Vid. JExxInGS, op. cil., pag. 593 y ss.
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pilar de la democracia americana. Pese a que ninguna expresa atribucion
de competencia en la Constitucién misma autoriza a los tribunales fede-
rales a declarar inaplicable y, por lo tanto, anticonstitucional una ley
aprobada por el Congreso que esta en contradiccion con la Constitucion,
la competencia del control judicial ha quedado enraizada de tal manera
como norma constitucional no escrita desde la hazafia del Chief Justice
John Marshall a principios del siglo x1x,?" que en la actualidad solamente
podria ser eliminada por medio de una enmienda constitucional expresa,
y aun esto parece dudoso en virtud de la cldusula supremte law of the
land en el articulo V de la Constitucidn. Otra regla convencional consistié
en que ningin presidente deberia detentar su cargo durante mas de dos
periodos, prohibicion ésta que, tras la tercera eleccién (1940) de Franklin
D. Roosevelt, adquirié fuerza de derecho constitucional estatuido en la
enmienda XXII (amendment), por medio de una norma adicional a la
Constitucién, aprobada como enmienda constitucional (1951). Otro_ejem-
plo mds de la superposicién del texto de la Constitucién por la prictica
constitucional, que es donde yace la esencia del fenémeno designado como
mutacion constitucional, es el uso del derecho de veto presidencial frente
a las leyes aprobadas por el Congreso.*® Segtin su sentido originario, el
veto del presidente tendria que servir tan sélo para impedir la entrada
en vigor de una ley del Congreso que en su opinién fuese técnicamente
defectuosa o materialmente inaplicable. Durante mas de un siglo se man-
tuvo dentro de este marco limitado, tras el cual empezd a desarrollarse
dando la posibilidad al presidente de oponerse a una ley que le pareciese
poco deseable por razones politicas. Esto ha tenido como consecuencia
que el presidente, en contra del principio de la separacién de poderes que
domina la Constitucién, se haya elevado a la misma categoria de parner. -

en el proceso legislativo que ostenta el Congreso. El veto se ha convertido *#

en una de las armas mas poderosas del poder presidencial, salvo en el
caso de que el Congreso esté en situacidn de anularlo con la mayoria de
los dos tercios prevista juridico-constitucionalmente. Otro ejemplo carac-
teristico seria la erosién del federalismo en su estructura juridico-consti-
tucional, por medio de las subvenciones federales a los Estados, que de
esta manera se han convertido frecuentemente en verdaderos pensionis-
tas de la Federacion, debiendo someterse, en los campos financiados con
las subvenciones federales, a las indicaciones y supervisién de la Federa-
cién.® Todas estas mutaciones constitucionales profundamente enraiza-
das en la dinamica constitucional han tenido lugar sin una enmienda
constitucional formal.

27. Marbury v. Madison (1 Cr. 127, 1803); cfr. LoeweNnsTEIN, Verfassungsrecht
und Verfassungspraxis, pag. 321 y ss.

28. Ibid., pag. 273 y ss.

29. Ibid., pag. 116 v ss.

—
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¥ La mutacion consr:tuczonaf _en Francia.— En este contexto se puede
hacer una referencia al curioso fenémeno del uso constitucional que se
practica, no ya sin una proposicién juridica constitucional valida, sino
neutralizando y hasta poniendo fuera de vigor una de estas normas juri-
dicas. Un ejemplo adecuado, cuya importancia para el desarrollo politico
de Francia dificilmente puede ser exagerado, es la atrofia del derecho de
disolucién del pres'.ldente frente al Parlamento (Ley constitucional de 25
de febrero de 1875, art. 5). Bajo la III Repiblica se hizo uso de éste
derecho tan solo una vez, con rasgos de golpe de Estado —el famoso
seize mai de 1877 del presidente MacMahon—. El completo fracaso —elec-
cién de una mayoria en la camara hostil al gobierno— condujo a la
atrofia absoluta del derecho de disolucién bajo la TIT Repriblica con las
conocidas consecuencias politicas de la supremacia parlamentaria y de
los frecuentes cambios de gabinete.®

Otra prueba mds de que el uso constitucional puede anular a una
proposicién juridica constitucional expresa, se encuentra en la practica
francesa de las leyes de autorizacién por medio de las cuales el gobierno
estd en situacién de ejercer, en el marco de los plenos poderes ( pleins
pouvoirs) otorgados por el Parlamento, la legislacién en forma de regla-
mentos gubernamentales con fuerza de ley (décrets-lois). En las ultimas
décadas de la II1 Republica este disposi’tWﬁ'," que en si no era en absoluto
anticonstitucional, habia producido una erosién de tal grado en la fun-
cion legislativa normal del Parlamento, que la Constitucién de la IV Re-
publica (articulo 13, frase 2) prohibié expresamente la delegacién de la
funcién legislativa. A pesar de esto y bajo la fuerza de las circunstancias,
las leyes de autorizacién surgieron de nuevo, llegando a ser expresamen-
te aprobadas en su nueva forma por el Come:l d’'Etat como practica no
anticonstitucional.®

Otra contribucién mas al hecho de la mutacién constitucional se en-

30. La desuetudo del derecho presencial de disolucién ha continuado en la IV Re-
piblica pese a la facilidad constitucional otorgada a su ejercicio. El tinico intento del
gabinete Edgar Faure (2 de diciembre de 1951) acabd en un fracaso politico; vid.
DUVERGER, 0p. cif., pags. 452-453, 491492, El derecho de disolucién ilimitado concedido
al pn:smz:ntc por la Constitucién de la V Repiblica y que no necesita ni el refrendo
ministerial se ha convertido potencialmente en el arma mids poderosa de de Gaulle
contra el Parlamento.

31, Esto fue conseguido por la ayuda de dos constituciones juridicas. Esto es,
por la loi-cadre, en la cual el Parlamento fija tan sélo el marco de la politica legisla-
tiva, dejando su posterior desarrollo a los reglamentos del gobierno, y a través de la
ingeniosa distincién entre aquellas materias que dada su naturaleza son accesibles a
la regulacion por via reglamentaria de aquellas que necesitan una ley formal parla-
mentaria, siendo el Parlamento mismo, como instancia legislativa suprema, el que
efectiia dicha demarcacion en el proceso llamado de «délegalisations (delegalizacion).
La distincién fue aprobada por el Conseil d'Etat, avis de 3 de febrero de 1953 (publi-
cado también en la Revue de droit public, 1953, pags. 170-171). Sobre la cuestion de
los décrets-lois, de los pleins pouvoirs v de las lois-cadres, vid. DUVERGER, op. cil., pi-
gina 488 y ss.
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cuentra bajo la Constitucion de Weimar —cuya observancia, como e¢s
b.icn sabido, no estaba sujeta a control judicial— en el uso que Ja prac-
tica constitucional hizo del articulo 48. Concebido originalmente tan sélo
como el ejercicio de un amplio poder de policia para suprimir alteracio-
nes del orden y de la seguridad publica, el articulo 48 se convirtié en
seguida en la base de la dictadura constitucional y con ello en el ariete
que usaron los detentadores del poder, indiferentes ante la Constitucion,
contra la democracia de Weimar.**

.~ La reforma constituctonal

Velviendo ahora al problema propiamente dicho de la reforma cons-
titucional, que solamente surge en las constituciones escritas, lo primero
que habria que preguntar es bajo qué circunstancias es necesaria o es
motivada dicha reforma. No es posible establecer aqui criterios genera-
les. En primer lugar, las modificaciones que experimentan las relaciones
sggi_algs,__c_g_ogémicas o politicas son las responsables de que una norma
constitucional, que parecia razonable y suficiente en el momento de crear
laﬁpnstitﬁc_ié_p, haya perdido su capacidad funcional y tenga que ser, por
lo tanlé, completada, eliminada o acoplada de alguna otra manera a las
nuevas exigencias en interés de un desarrollo sin fricciones del proceso

olitico. Pero de una casuistica no se puede deducir, tedrico-cons-
titucionalmente, una lista de categorias generales sobre la causalidad de
la reforma constitucional,

Y Mrw;i:ucﬁé_ﬁg{qﬁ;—— Una reforma constitucional, que aqui sur-
ge en la forma dé complemento constitucional, se puede producir cuando
la constitucién contiene lagunas que deben ser cubiertas con el fin de evi-
tar que quede entorpecido el proceso politico. Estas lagunas pueden ser
descubiertas u ocultas. Una laguna constitucional Wéﬁéié cuan-
do el poder constituyente fue consciente de la necesidad de una regula-
cién juridico-constitucional, pero por determinadas razones omito hacer-
lo. Un e¢jemplo de esto ¢s la cuestion referente al régimen de defensa
militar en la Ley Fundamental de Bonn. Al Consejo Parlamentario le pa-
recié en el ano 1949 inoportuno, por razones de politica exterior, regular
el régimen de defensa. Cuando se hizo necesario una contribucién alema-
na al sistema defensivo del mundo occidental, la inevitable atribucion

32. Vid. Geruarp AnscHiltz, Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 1. Au-
gust, 1919, Vierte Vearbeitung, 14 ed., Berlin, 1933, pag. 278 y ss. Esta interpretacion
tan ampliada fue autorizada por los tribunales, siempre que tuvieron ocasién de
hacerlo, asi como por los comentaristas de la Constitucion, ¥y no fue jamds criticada
tampoco por el Reichstag; sobre ciertas excepciones sin importancia vid. op. «cit.,
pig. 292 y ss. Esta aprobacién casi undnime queda explicada no tanto por el inexis-
tente control judicial como por la misma tradicion autoritaria de la rama sliberals
de la ciencia del derecho piblico alemdn.
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juridico-constitucional de dicha competencia a la Federacién se llevo a
cabo—tras un desafortunado intento de introducirla por la puerta trasera
de la competencia federal sobre acuerdos de derecho internacional— por
medio de la ley constitucional de 1954, que completo el catéalogo de las
materias legislativas de exclusiva competencia federal en el articulo 73,
al insertar la correspondiente disposiciéon en el nimero 1 de dicho ar-
ticulo.™

Por otro lado, una laguna constitucional gc se produce cuando,
en el momento de crear la constitucién, no existio o no se pudo prever
la necesidad de regular normativamente una situacion determinada. Aqui
se podria citar la enmienda XXII de la Constitucién americana que esta-
bleci la prohibicién de que nadie fyese nombrado presidente por mas de
dos periodos.** En este contexto se puede hacer alusién a la mdas impor-
tante de todas las lagunas constitucionales ocultas: el desarrollo del pro-
ceso politico en los tipos de gobierno parlamentarios —esto es, aquella
forma gubernamental que rige en la mayor parte de los Estados demo-
crético-constitucionales— no estd en absoluto captado juridico-constitucio-
nalmente y, hasta quizd sea necesario decir, no es en absoluto susceptible
de una tal aprehension. Asi, no existe ninguna norma que determine bajo
qué circunstancias estan permitidos o pueden ser puestos en marcha el
voto de no confianza o la disolucién parlamentaria, dispositivos parla-
mentarios que se condicionan y complementan. Se podré determinar cons-
titucionalmente el marco formal de su ejecucion, pero no su causa o
motivo. Es cierto que recientemente se hace palpable la necesidad de
precisar las reglas de juego de la gestion parlamentaria; los diferentes
intentos que se han hecho en esta direccién, y que pueden ser abarcados
bajo la consigna de «<racionalizacién del poder pelitico», no han consegui-
do hasta ahora, sin embargo, un éxito completo. A este Tespecto, se pue-
den citar, por ejemplo: la necesidad de una investidura parlamentaria
con una mayoria absoluta del primer ministro, designado por ¢l presiden-
te en la IV Repiblica francesa, o la insercion de los llamados periodos
de «enfriamiento» entre la peticion presentada por ¢l gobierno para plan-
tear la cuestion de confianza y la votacién subsiguiente, o la misma me-
dida de prudencia respecto a la propuesta de un voto de censura y la
correspondiente votacién, o la necesidad de una mayoria cualificada para
la caida del gobierno (articulo 49, parrafo 2, y articulo 50, parrafo 3, de Ia
Constitucién francesa de 1943).>

33, Ley de 26 de marzo de 1954 (BGBL, I, pag. 54), que entrd en vigor el 5 de
mayo de 1945 (BGBL, 11, pag. 628). La legislacion necesaria para la ejecucion de esta
norma hizo necesaria una serie de enmiendas constitucionales contenidas en la ley de
19 de marzo de 1956 (BGBL, 1, pag. 11).

3. Vid. Loewenstels, Verfassungsrecht (citado nota 15 de este cap.), pag. 265
v siguientes,

15. La investidura del primer ministro con una mayorfa absoluta probd ser tan
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Ocasionalmente, se suele intercalar en una constitucién el elemento
tiempo con el fin de racionalizar el proceso de reforma constitucional,
estableciendo obligatoriamente la posibilidad de una revisién constitucio-
nal periédica.*® Pero por una seric de razones este dispositivo no ha
probado su eficacia. Algunas constituciones son tan cortas de vida que
ya habian caido antes de que se hubiese alcanzado el plazo previsto,
como fue el caso en Polonia; en otras, esta disposicion solamente tiene
valor en el papel, va que ni el pueblo ni el parlamento tienen ninguna
influencia en la dindmica constitucional, caso éste de Portugal bajo Sala-
zar; o la revisién, aunque sea en general considerada como necesaria,
conduciria a tales dificultades que se la ha pospuesto ad calendas graecas
enterrdandosela con todos los honores en un comité, como en las Nacio-
nes Unidas.

—— EI lugar del «pouvoir constituant». — La cuestién central, sin embar-
go, de la reforma constitucional es: ;donde esta su lugar politico? O, visto
sistematico-constitucionalmente, ;cudles son los érganos estatales autori-
zados, o en su caso obligados, a tomar la iniciativa de reforma y llevarla
entonces adelante? La ideologia del Estado constitucional democratico
exige que la competencia para la reforma constitucional no sea el mo-
nopolio de un tnico detentador del poder, sino que debe de estar lo mas
distribuida que sea posible. Todos los detentadores legitimos del poder
—gobierno, parlamento y el pueblo organizado como electorado— deben
poder participar en ella. A través de la méxima dispersion de esta par-
ticipacidn, la reforma constitucional realizada adquiere el mas amplio con-
senso y, con cllo, la mas elevada legitimidad. Si se permite expresar el
problema de la situacién del pouvoir constituant en forma de maxima, se
podria decir: soberano es aquel entre los detentadores del poder que
decide sobre la reforma constitucional. El material de derecho compara-
do hasta permite sacar la conclusién de que a partir de la técnica de
reforma constitucional aplicada respectivamente, se puede deducir el ca-
racter politico del régimen. Alli, donde tanto la competencia para iniciar
la reforma como la capacidad para llevarla a cabo radica fundamental-
mente en el ejecutivo, se trata de una forma de gobierno autorita-

poco apropiada para dar estabilidad al gabinete que fue eliminada por una enmien-
da constitucional de 7 de diciembre de 1954; vid. DUVERGER, op. cif., pag. 484. Sobre
el problema de la «racionalizacién del poder politicos vid. en general B. Mlnxnmr;-
GUETZEVITCH, Les Constitutions modernes, Paris, 1951, vol. I, pdg, 14 v

36. Ejemplos: Portugal (Constitucion de 1933 en Ia forma de IGSI) urlt{:uln 176
(periodo de 10 anos tras la Gltima revision constitucional, reducible a 5 por un
acuerdo aprobado por una mavoria de dos tercios de la Asamblea Nacional). Polonia
(Constitucion de 1921), articulo 125, parrafo 4 (25 afos tras la adopcion de la Cons-
titucion en sesion conjunta por ¢l Sejm y el Senado; Carta de las Naciones Unidas,
articulo 110 (10 anos tras entrada en vigor).
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rio.*” Por ello, también se puede apreciar la huella autoritaria en las
disposiciones sobre reforma constitucional en la Constitucién de de Gau-
lle de 1958.%

| La reforma constitucional en Suiza. — Entre todos los Estados actua-
les, Suiza es el que presenta la distribucién mas amplia en la competen-
cua para la reforma constitucional.®®* Se suele distinguir alli entre la
revision total y parcial. La_s revisiones parciales fueron y son extraordina-
riamente frecuentes, de tal manera que la Constitucién federal suiza, si
se prescinde de algunas constituciones de los Estados miembros de Esta-
dos Unidos, es la constitucién que ha sufrido mds reformas Desde 1874
hasta hoy, han tenido lugar nada menos que sesen nmiendas. En
el procedimiento de reforma parumpan constltucmnalmente todos los
detentadores del poder —las dos «secciones» (cdmaras) de la asamblea
Eederal los cantones y el electorado— b eL_goblerno tamb:en por lo
menos de forma indirecta. Pueden tomar la iniciativa tanto la Asamblea
Federal como el electorado, siendo en este caso necesaria la peticion de
50.000 ciudadanos suizos con derecho de voto,' 0 Para toda reforma cons-
titucional, independientemente de qué 6rgano la haya puesto en marcha,

31. Esto puede ser comprobado ya hasta en los mds antiguos regimenes auto-
ritarios que se concedieron una constitucion. Segin las disposiciones de Napoleén I,
¢l Senado, cuyos miembros eran sus criaturas, cfectuaba la reforma constitucional a
través del senatus-consult. La Constitucion imperial de Napoleon I11 (articulo 13), fue
fiel a este modelo. El Senado podia no sélo efectuar enmiendas constitucionales, que
entraban entonces en vigor tras haber sido aprobadas por el jefe del ejecutivo, sino
que también estaba expresamente autorizado (articulo 27) para cubrir Ia_gunns cons-
titucionales e interpretar la Constitucién misma. Sobre la preponderancia del presi-
dente en la Constitucion polaca de Pilsudski (1953), vid. KARL LOEWENSTEIN, =Der
Staatsprisident», en Archiv des offentlichen Rechts, vol. 75 (1949), pag. 167 v ss.

38. Articulo 89; sobre esto DUVERGER, op. cif., pags. 530 y 626 y ss. Si hay lugar a
una votacion sobre una reforma constitucional en el Parlamento convocado en Con-
greso, no esta excluido que el presidente, con ayuda del Senado, cuyo elemento prin-
cipal es el rural, pueda imponer una reforma constitucional que sea rechazada radi-
calmente por la mayoria de la Asamblea Nacional y con ello del pais. (Vid. DUVERGER,
op. cit. pags. 627-28).

39. Constitucién Federal de 1874, articulo 118, 123. Confrontar el manual clasico
de Z. GIACCOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Zurich, pag. 850 y ss. Una gran
parte de las enmiendas constitucionales realizadas tienen por objeto la distribucion
de competencias entre la Federacién y los cantones; vid. también recientemente sobre
esto, DIETRICH ScHinnier, Die Entwicklung des Fideralismus in der Schweizs, en
Jakhirbuch des Gffentlichen Rechts der Gegemwart, N. S. vol. 9 (1960), pag. 42 v ss., v
Haxs Ner, Die Fortbildung der schweizerischen Bundesvarfassung in der Jahren 1929
bis 1933, ihidem, vol. 4 (1935), pag. 355 v ss. Un comentario corto excelente es el dc
Curistorsick HucHes, The Federal Constitution of Switzerland, Oxford, 1954.

40. La iniciativa popular puede ser presentada bien como sugerencia general o en
forma de un proyecto elaborado. En el primer caso, qué actualmente apenas ﬂ:&dl‘
surgir, se intercala el gobierno federal que cuando estd de acuerdo con el pl
pone en forma de ley vy lo presenta al pueblo y a los Stiinden. Un proyecto elaborado
pasa directamente al pueblo para ser votado independientemente de si los consejos
confederados (Parlamento) estan de acuerdo o no. De todas formas, en caso de no
aprobacién, la Asamblea Federal puede, simultineamente, presentar su propia pro-
puesta para votacion.



174 LA CONSTITUCION Y SUS CONTROLES HORIZONTALES

el referéndum (Volksabstimmung) es absolutamente obligatorio. En la
votacién definitiva tiene que pronunciarse a favor de la reforma constitu-
cional tanto la mayoria de todos los ciudadanos suizos que participan en
ella, como la mayoria de los electorados de los cantones. Habria que se-
nalar, ademads, que si bien al gobierno federal, esto es, al Consejo Federal,
no le estd atribuida ninguna posicién oficial en el marco del procedimien-
to de reforma constitucional —aparte de la obligacién de transformar en
forma de ley una propuesta de iniciativa presentada por los electores sin
formulacién precisa—, acabard, sin embargo, por intercalarse indirecta-
mente en el proceso: por una parte, puede presentar él mismo una pro-
puesta de reforma a la Asamblea federal, que, segin la practica cons-
titucional, la tratara bajo cualquier circunstancia como si fuera su propia
propuesta; por otra, la intervencién gubernamental se deja sentir a tra-
vés del principio adoptado por la Asamblea Federal de no tratar ninguna
iniciativa de revisién sin que el Consejo Federal haya expresado su opi-
nion al respecto por medio de un informe. Esto coloca al Consejo Federal
en situacién de ejercer un veto suspensivo.** El procedimiento de refor-
ma constitucional suizo muestra considerables defectos técnicos, pero se
distingue por la maxima participaciéon de todos los organos estatales
—Parlamento, gobierno, electorado y cantones,

i« Frecuencia de la reforma constitucional. — Si se pone en relacién la
frecuencia de la reforma constitucional con la duracién —larga o corta—
de la vida de una constitucién, se deberia de pensar que cuanto mais vieja
sea una constitucién, tanto mas necesitada estara de ser reformada. Es,
sin embargo, el hecho que las mas antiguas constituciones no son en ab-
soluto mds achacosas que las nuevas, y que, por el contrario, suelen pre-
sentar una sorprendente firmeza reflejada en la rareza de reformas cons-
titucionales a las que se han visto sometidas. Esto vale sobre todo para
la Constitucion federal americana que detenta, con su afno de nacimiento
1789, el decanato de las constituciones actuales, asi como también el ré-
cord de maxima duracién en absoluto. Desde su génesis han sido anadi-
das tan sdlo 23 amendments ** —la téenica que alli existe para la refor-
ma constitucional— y entre ¢éstas, las 10 primeras, que abarcan los dere-
chos fundamentales, no cuentan en absoluto, ya que fueron previstas
desc - el principio como parte organica de la Constitucion.*® Asi, pues, los

41. HucHsEs, op. cit., pag. 137.

42. El mimero 13 fue alcanzado en la primavera de 1961 cuando un amendment
(XXIII) aprobado por el Congreso en 1960 y presentado entonces a los Estados miem-
bros fue aprobado por la Legislatura del 38 Estado. Con ello quedé finalmente garan-
tizado a los ciudadanos del distrito de Columbia, que se encuentran en Washington,
¢l derecho de votar en las elecciones federales; sobre esto LoEweNsTEIN, Verfassung-
srecht, pdg. 51 y ss.

43. Sobre la reforma constitucional en Estados Unidos, en general, cfr, Log-
WENSTEIN, Verfassungsrecht, pag. 35 v ss.
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americanos, con trece enmiendas constitucionales en mas de siglo y tres
cuartos, se han mostrado extraordinariamente reservados respecto a la re-
forma constitucional. Ademds, entre estas trece, apenas hay alguna_de ver-
dadera trascendencia para la estructura constitucional, si se prescinde d.e
la enmienda XIV efectuada tras la guerra de Secesion. Esta pmd.en.c'la
sélo es comprensible si se tiene en cuenta que el proceso de acomod?cmn
de la Constitucién a las condiciones sociales cambiantes de la socn_tdad
moderna ha tenido lugar a través de la interpretacion de cierl.af. dispo-
siciones constitucionales por los tribunales federales; en especial, am-
pliando las clausulas constitucionales de la secciéon B del articu_lo I, tales
como «comercios, «bienestar generals, y por medio de la técnica de. las
competencias implicadas se ha realizado, sobre todo, la tarea de equipar
a la estructura federal de la Constitucion con los necesarios rasgos unita-
rios. La misma observacion de que viejas constituciones, Eor l.o general,
estin menos sometidas a cambios que otros textos constitucionales de
mas reciente fecha, se tiene que hacer también ante las Constituciones
de Suecia y Noruega, asi como ante las de Bélgica y los Paises Bajos, per-
teneciendo todas ellas al grupo de las mas antiguas.** Las razones pal:a
esta estabilidad constitucional radican por una parte en la extraordinaria
dificultad a que esta sometida cualquier reforma constitucional, pero,
sobre todo, en el hecho de que la practica estatal ha efectuado por mcq:o
de mutaciones constitucionales la acomodacién a las modificadas relacio-
nes saciales, con lo cual no ha sido necesaria una reforma constitucional
de tipo frontal. Esta situacion ha producido, por otra parte, tanto en la
masa del pueblo como en los detentadores responsables del P"F‘c‘_'- un
alto sentimiento de respeto frente a la ley fundamental, un sentimiento
constitucional,*” que por lo menos en los Estados Unidos ha dat‘lo lugar a
una mitologia constitucional en la que la Constitucién federal tiene ¢l va-
lor de algo sagrado. Cuanto mas se ha identificado una naclén.co.n su
| constitucién, tanto més reservada se muestra en el uso del procedimiento
de reformd constitucional.

LA TECNICA DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

Técnicamente, una reforma constitucional solamente puede efectuarse
cuando se anade algo al texto existente en el momento de realizar_ la
modificacién —suplemento—, o bien se suprime algo —supresidn—l- oihlcn
se sustituye ¢l texto existente por otro —cambio—. El procedimiento

44. Dinamarca se vio obligada por una serie de razones, sobre tqdu por la eli-
minacion del sistema bicameral y la introduccion de la st_l(.‘i.'sllén femenina al trono, a
sustituir la Constitucién 1915 por un nuevo texto constitucional del afo 1953,

45, Vid. infra, pag. 199 y ss.
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puede extenderse a varios articulos o tan sélo a uno, a una parte de un
articulo (parrafo o frase) o a varias palabras, o tan sélo a una palabra
dentro de una frase,

— Mayorias parlamentarias cualificadas.—La norma casi general en
nuestro tiempo sobre el procedimiento de reforma constitucional es que
en €l participen preponderantemente los érganos legislativos, y de que se
efectiic «por via legislativa».* Aqui existe nuevamente la regla general
de que el procedimiento de reforma constitucional en comparacién con el
procedimiento de legislacién ordinaria esté sometido a unos requisitos
determinados que dificulten su realizacién, En este punto surge el dilema
con el que ha tenido que enfrentarse constantemente el legislador consti-
tucional desde e! siglo xvrir: si los requisitos pedidos se pueden cumplir
facilmente de tal manera que la reforma constitucional puede ser efectua-
da en cualquier momento sin ningin impedimento esencial, se producira
una situacién que invite a la mayoria parlamentaria que se encuentre en
el poder a moldear la constitucién segin sus intereses. Este peligro se
produce especialmente en aquel partido mayoritario que, gracias a su do-
minio de los medios de propaganda, est4 tan enraizado en el poder que
no puede temer ser apartado de €L Si, por otra parte, las exigencias para
llevar a cabo una reforma constitucional son tan dificiles de cumplir que
solamente podra ser efectuada en el caso de un consenso extraordinario,
s¢ corre ¢l peligro de que una enmienda necesaria no pueda ser realiza-
da, o caso de que lo fuera, seria a costa de un considerable retraso. Ante
una dindmica constitucional tan estrangulada, el proceso politico busca
entonces canales extraconstitucionales que con-demasiada facilidad pue-
den desembocar en la ilegalidad —desacato, rodeo y violacién de la cons-
titucién—. A este respecto, las constituciones revolucionarias francesas
ofrecieron ya ejemplos alarmantes. Es cierto que reconocieron el inalie-
nable pouvoir constituant de la nacién, pero los padres de la constitu-
cién, profundamente imbuidos por la perfeccién de su obra, dificultaron
de tal manera la reforma constitucional que cada una de las tres consti-
tuciones revolucionarias de 1791, 1793 y 1795 tuvo que ser sustituida por
medio de golpes de Estado.'” La tarea, pues, del poder constituyente es,
teniendo en cuenta tanto las experiencias generales como la situacién na-
cional concreta, conducir su barco constitucional evitando caer en el

46. Una excepcién estd constituida por aquellos Estados miembros de la Unién
americana en los cuales una reforma constitucional se pone en marcha por iniciativa
popular, siendo aprobada, en principio, por votacién popular, sin que la legislatura
del Estado se ocupe, en absoluto, de ella. E

47. A modo de ¢jemplo, la Constitucion de 1791 (titulo VI, articulo 1-8) pres-
cribia la aprobacion de toda reforma constitucional a través de tres asambleas legis-
lativas consecutivas y sélo la cuarta, para la los miembros de la tercera asam-
blea no eran elegibles, podia, finalmente, decidir sobre la reforma.

f) requisito de una mayoria de dos tercios en ¢l cuerpo legislativo para l
¥ ap}bbéciéi; de una reforma constitucional. También Weimar (articulo 76,

[| que el sentido practico de los americanos aplicé desde un principio, es €
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peligro de procedimientos de reforma excesivamente dificiles, o excesiva-
mente fdciles. . )

La técnica para dificultar la reforma constitucional que, {nundumda
preferentemente desde el principio de las constituciones escritas, ha de-
jado probada ampliamente su eficacia, ha sido la de exigir mayorias par-
lamentarias cualificadas para la adopcion de la ley enmendando ,‘la_ cons-
titucién. Con ello, no s6lo se alcanzarad un consenso mds amplio entre
los héﬁidos_plggidos en el parlamento y entre las fuerzas sociales repre-
sentadas por ellos, elevando asi ¢l grado de la legitimidad de la reforma,
sino que también se concederd a la minoria disidente un w':to_que puede
jugar el papel de un eficaz control intraérgano.** Esta técnica supone
un cerrojo frente a las manipulaciones abusivas de la mayoria parlamen-
taria, radicando aqui un regulador de la dinamica politica cuya importan-
cia dificilmente puede ser exagerada.*® ,

La pauta que se suele encontrar actualmente en muchos lugares, ¥§

X pérrafo 2) y Bonn (articulo 79, parrafo 2) han adoptado esta disposicion.
Sin embargo, ocasionalmente se encuentran también otras soluciones

como tres cuartos o tres quintos. o

La exigencia de requisitos especiales para la reforma constitucional
dic ocasion a la distincién, en la actualidad completamente superada, en-
tre constituciones rigidas y flexibles, segin que exista 0 no exista un pro-

cedimiento especial de reforma. :

Durante el siglo X1%, y especialmente en las constituciones or:entac_:l?s
segun ¢l principio monarquico, no fueron raras las reformas constitu-
cionales sin mayorfas parlamentarias cualificadas. El ejemplo mas conoci-
do fue la Constitucién italiana Carlo Alberto de 1848 en la cual, segin

el modelo de las Cartas reales, la reforma constitucional fue cnn.ii:'iréta—
mente silenciada.*® La consecuencia fatal fue que, como Mussolini pudo

id. i Ag. SS. )
:g Ed.ré?é‘;;‘mp?grgasi chi famoso articulo 9 de la Const_itucidn japonesa de
1946, segiin la cual Japon no podria, jamais, poseer fuerzas Qe tierra, mar o m:;, no
ha podido ser efectuada, ya que, dada la oposicién de los socialdemdcratas mln: ispo-
nen de un tercio de los miembros en ambas camaras, no se puede alcanzar la mayo-
ria de dos tercios prescrita (articulo 96) para cualquier reforma constitucional. L?_:.
unidades militares que a pesar de todo se han l'ormacl_o y que llevan la n%ode_sta af i-
queta de «fuerza de defensa» son, por lo tanto, estrictamente gnticonsmuf:mn .‘:15
Este problema sin resolver pesa sobre la politica interior y exterior del Japcu} des e
hace 10 afios. La sentencia, que gozd de gran atencidn, del Tribunal Su?mmo japonés
en el llamado caso Sunakawa (nimero 710/1959), relacionado con el c;ggl_:lonam:emu
de las tropas americanas en el Japon, pudo dejar 151 cuestl_ﬁn sin dec16 ir. -
50. Igualmente, la Constitucion de Ia‘Mumn_;um n:spanqln f.l}: 18'{ » que t;s u\:u
en vigor hasta 1931. Sobre la situacion italiana lga]o la Constitucion de 1_348 in _or:lj:t
en un estudio muy meritorioc Warter LEISNER, «Die Verfassungsinderung in der italie-
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modelar a su gusto la Constitucidén por via de la legislacion ordinaria
con ayuda de sus camaras completamente fascistas, obtenidas gracias a
las leyes electorales especialmente concebidas, el texto constitucional sir-
vio tanto antes como después de marco legal para la completa degene-
racion del Estado constitucional.®* Actualmente, la existencia de una téc-
nica especial de reforma es tan general que solo Nueva Zelanda, equi-
pada exclusivamente con un manojo de leyes constitucionales en lugar
de un tnico documento constitucional, e Israel** prescinden de dispo-
siciones especiales sobre la reforma de sus textos fundamentales. En este
contexto habria que citar también al Canada, que tiene una situacién es-
pecial, dado que su Constitucién, la British North America Act de 1867
(33 y 3 Vic, c. 3), hasta muy recientemente no podia ser enmendada
en absoluto por el Parlamento del dominio, sino sélo a través de una
ley del Parlamento britdnico, Esta anomalia ha sido finalmente elimi-
nada por la ley britdnica de 1949 (British North America Act Nr. 2, 1949;
31 Geo. 6, c. 8), gozando desde entonces Canadd de una amplia autonomia
constitucional; a pesar de todo, ciertas disposiciones de la Constitucion
del dominio solamente son modificables por medic de una ley parlamen-
taria britanica.*® En relacion con las reformas constitucionales de compe-
tencia propia del dominio, no existe ningtn procedimiento especial dife-
rente del procedimiento de legislacion ordinaria.™

Aparte de las mayorias parlamentarias cualificadas, habria que citar
ademads las siguientes técnicas especiales: la adopcién de la reforma de
la enmienda constitucional en una sesion conin de ambas camaras del
parlamento, constituyendo ¢l ejemplo mas conocido al respecto las Cons-
tituciones de la II1 y la IV Republicas francesas. Este procedimiento,
existente también en la Unién Sudafricana, ha sido objeto recientemente

nischen staatsrechtlichen Tradition, ein Beitrag zur Lehre von der “starren” Verfas
sunge, en Osterretchische Zeitschrift fiir dffentliches Recht, vol, X (1960), pag. 299
v 55, Lo reforma constitucional se efectud, en parte, por una desviacion tacita o dero-
gacidn de las normas constitucionales v, en parte, a través de auténticas enmiendas
del texto constitucional, pero en ambos casos por via de legislacion ordinaria. Pare-
cio existir un cierto nicleo de normas libre de cualquier reforma, al exigirse el requi-
sito de la participacion conjunta del Parlamento y de la corona para su modificacidn.

51. Vid. Lrisner, op. cit., pag. 232 y ss.; la intercalacion del Gran Consejo Fas-
cista, segun la ley namero 2633 de 9 de diciembre de 1928, fue tan s6lo una disposi-
cién de pega, pero finalmente lo que acabd con Mussolini.

52. La llamada Ley de Transicion de 1949, que sirve de esqueleto constitucional,
ha sido hasta ahora modificada tan sdlo una vez en su texto,

53, Por ello tuvo que efectuarse la introduccidn de las pensiones de vejez en el
dominio a través de una ley britdanica de 1951 (14 & 15, Geo, 6, cap. 32); lo mismo
ocurrio con la distribucidn de los escaios de la cdmara baja en las provincias
en el afio 1952 (1 Elizabeth 2, cap. 15). Scbre la situacion en Canada, extremadameniie
complicada vy muy discutida, vid. LIVINGSTON, op. cit, pag. 92 y ss. v LOEWENSTEIN,
vid. infra., pag. 380 y ss.

54, Articulo 91, Class 1, insertado por la British North America (nimero 2)
Act. de 1949 (13 Geo. 6, cap, 81).
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de cierta atencion, va que fue usado abusivamente por el gobierno nacio-
nalista para solucionar la crisis constitucional (1951-1956).** En estos
casos la camara baja suele ser, naturalmente, la preponderante por po-
seer el mayor nimero de miembros. Entre otras modalidades de reforma
habria que citar, finalmente, las disposiciones seglin las -;;u_a!gs una refor-
ma conslitucional debe ser aprobada por el parlamento varias veces en
sesiones consecutivas o repetidamente dentro de la misma _ses-iOn,“
diendo también posible que se haga depender la adopcién de la enmienda
de la aprobacién de la correspondiente mayorfa legal, en lugar de la cons-
tituida por los micmbros presentes del parlamento. -

Participacién del electorado.— En lo que hace referencia a la inter-
vencidn del electorado en el procedimiento de reforma constitucional, se
dan _dos posibilidades: por una parte, la disolucion del parlamento tras
la 'épmbacigﬁ_d‘é']a reforma por ¢l mismo, la celebraciéon de nuevas elec-
ciones y la nueva aprobacién por ¢l nucvo parlamento, y, por otro lado,
Ja propia actitud del electorado expresada en un referéndum, La primera
modalidad existe en Bélgica, en los Paises Bajos y en Noruega.’® Sin em-
bargo, tras las experiencias hechas en la prictica con estos métodf)s hay
razones para dudar de qué en ellos se encuentre la solucién archidemo-
cratica. En la disolucion automitica del parlamento y celebracion de nue-

—

vas elecciones yace una dificultad extraordinaria en el procedimiento de
reforma, que explica la relativa y absoluta rareza de las enmiendas cons-
titucionales en estos paises.” Es cierto que se puede retrasar la discusion

55. Segiin 1a Constitucion de 1909 (South Africa Act [9 Bdu:. 7 cap.90), Art. 102, las
llamadas disposiciones senterradass (entrencited) de los articulos 135-137, referen-
tes al derecho de voto de la poblacion de color en la provincia de El Cabo (bajo las
cuales tampoto estdn comprendidos los negros) v la equ'iparamon del lenguaje inglés
y africano, sélo pueden ser modificadas en sesién comun de ambas cdmaras y con
una mavoria de dos lercios. Sobre esta cuestion se extendidé una larga crisis consti-
tucional (1951-56), que sélo acabé con la eliminacion del derecho de voto eﬁ_:c.tuado
por el victorioso partido nacionalista; vid. GWENDOLEN M. Carter, The Politics of
I'nequality, Nueva York, 1958, pig. 110 y ss. s

56. Por ejemplo, Suecia (Constitucién de 1809), articulo 181, parrafo 1. byl

57. Italia (Constitucion de 1947, articulo 138, parrafo 1). Tras haber dcci@:do la
Camara de Diputados por una simple disposicion del reglamento parlamentario gque
se tenian que haber realizado ambas lecturas antes de ser presentada la propuesta
de reforma al Senado, ¢l plazo de deliberacion fuc ampliado en contra del sentido y
¢l texto de la Constitucién a mis de seis meses; solo en 1957 s¢ puso _cl reglamento
parlamentario de acuerdo con la Constitucion. He agqui un ejemplo lgterqsar_ﬂe de
como una reforma constitucional material puede también ser producida indirecta-
mente por la gestion parlamentaria; vid. LEISNER, op cil., pag. ?53 yss.

58, Bélgica (Constitucidn de 1831), articulo 131; Paises Bajos (Constituciéon de
1815 en la forma de 1847), articulo 202, 203; Noruega (Constitucion de 1814), articulo
112; Dinamarca (Constitucion de 1953], articulo 949, . e

59. En Bélgica se han efectuado en total, tan sélo seis rcformas_ co::-smuc_wnnles.
la ultima en 1954 para facilitar la entrada de Bélgica en las organizaciones interma-
cionales dotadas de autoridades supranacionales.
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sobre la enmienda hasta la Gltima sesion del mandato de la camara
( Legislaturperiode) anterior a la disolucién normal, con el fin de evitar
una disolucién extraordinaria, pero con frecuencia no hay tiempo para
ello. Ademids, una disolucién extraordinaria del parlamento con nuevas
elecciones supone siempre un riesgo politico interno, y, comprensible-
mente, la correspondiente mayoria parlamentaria hari todo lo posible
por eludirlo. La consecuencia es que atin enmiendas constitucionales ur-
gentes son postex_'g_ad'as a Ta_rgo plazo, conduciendo esto no pocas veces a
dictar medidas anticonstitucionales que no pueden ser criticadas por la
inexistencia en dichos paises de control judicial. Y, finalmente, nuevas
elecciones suponen siempre una cuestién de poder politico y, necesaria-
mente, pondrin en segundo plano el cardcter plebiscitario de decisién
popular sobre una reforma constitucional concreta.

El referéndum constitucional

En el referéndum constitucional facultativo u obligatorio tiene lugar,
qg_c_@pio, una auténtica participacion plebiscitaria del electorado en el
procedimiento de reforma constitucional. Puede existir bien en forma de
votacién popular sobre la enmienda constitucional efectuada por el par-
lamento —el caso més frecuente—, o también en forma de participacién
del electorado a través de iniciativa popular y consiguiente votacién
final, tras haber expresado el parlamento su actitud positiva o negativa
al respecto, caso éste mucho mas raro y que solamente se encuentra com-
pletamente estructurado en Suiza.,

Como tantas otras técnicas del Estado modernd que fueron apuntadas
en la Revolucion francesa, el referéndum constitucional fue aplicado por
primera vez por la Convencién Nacional de 1793.5° Esto fue un Rousseau,
auténtico y sin falsear, y bien se puede comprender la Revolucién fran-
cesa como una lucha entre las doctrinas plebiscitarias rousseaunianas y
el principio representativo de Montesquieu®* Desde entonces el destino
de la participacién inmediata del pueblo en el pouvoir constituant ha sido
completamente inestable. Cayé en el descrédito porque, susceptible de ser
manipulada sin esfuerzo desde arriba, fue utilizada desaprensivamente
por las dictaduras para legitimar su poder; tras la primera guerra mun-

60. Ya estaba contenido en el anteproyecto de la Gironda de 15/16 de febrero
de 1793 (titulo) y paso entonces a la Constitucion de 24 de junio de 1793 (articulo 115
y ss.), que. fue posteriormente suspendida; la Constitucién misma fue adoptada
por Iys primeras asambleas con unas extraordinarias mayorias: cfr. LAFFRRIERE
op. cit., pa.ig. 96.

é{. Vid. Rosert Repsios, Die Staatstheorie der franzisischen Revolution,
Leipz!g,‘ 1912; Kar LoewenstEIN, Volk und Parlament nach der Staatsauffassung der
franzisischen Nationalversammlung der 1789, Miinchen, 1922: Rosert K. Goocis

ﬁcriiram!cg:;;ary Government in France: Revolutionary Originis 1789 1791, Tthaca,
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dial, cuando la ola archidemocritica inundé Europa, se hizo nuevamente
popular, ya que se concibié la técnica plebiscitaria como el contrapeso
necesario frente a la preponderancia del parlamento. En el curso de esta
evolucién se llegaron a hacer hasta experimentos de iniciativa y referén-
dum sobre leyes ordinarias, pero en especial sobre enmiendas constitu-
cionales aisladas,®* aunque en ningtin sitio el resultado constituyé un éxi-
to convincente. En cambio, para la adopcién de una nueva conslitucion
como tal, el caso propiamente dicho de aplicaciéon del pouvoir consti-
tuant, el referéndum se ha pucsto hoy mas de moda que nunca y, com-
prensiblemente, goza de especial predileccion en las dictaduras, ya que su
resultado puede ser «dirigido» —pudiendo ser hasta falseado— con mas
facilidad que las decisiones parlamentarias, en las cuales no puede ser ex-
cluida completamente una cierta honradez ptblica con el fin de mantener
las apariencias.

Tras las experiencias acumuladas a lo largo del tiempo hay razén para
dudar, sin embargo, sobre si el referéndum constitucional es una institu-
cién 1til o peligrosa, por muy inatacable que sea tedricamente su valor de
auténtica proclamacién de la voluntad popular. La cuestién es: ;puede el
elector medio emitir realmente un juicio razonable sobre un documento
tan complicado como es una moderna constitucién, o su criterio en el re-
feréndum estard tan determinado emocionalmente que sea imposible una
decisién auténtica de la voluntad? Las mas recientes experiencias france-
sas ofrecen a este respecto un interesante e instructivo material. Desde
la ultima guerra, los franceses se vieron obligados nada menos que cua-
tro veces (1945, dos veces en 1946 y 1958) a votar sobre una nueva consti-
tucion.®® ;Cémo ha superado esta prueba de inteligencia el elector francés
que pertenece a uno de los mas agudos de nuestro tiempo? La votacion de
21 de octubre de 1945, extraordinariamente complicada por una doble pre-
gunta, produjo una abrumadora mayoria que expresoé su deseo de separar-
se de la 111 Republica. La capacidad del elector francés quedé también
patente al rechazar el primer proyecto constitucional el 5 de mayo de 1946.
Por primera vez en la historia constitucional francesa, y también univer-
sal, el pueblo rechazé un proyecto adoptado por una Asamblea Nacional
elegida poco antes. En cambio, en la votacién sobre el segundo proyecto
constitucional, ¢l 13 de octubre de 1946, la confusién de los partidos v de
los electores fue de tal orden que la Constitucién fue sélo adoptada por
una minoria, dado que la proporcion entre los volos negativos y las abs-
tenciones fue de 2 a 1 en relacion con los votos favorables. La votacién
de 28 de septiembre de 1958 sobre la Constitucién de de Gaulle, en cuya
elaboraciéon quedd completamente excluido el Parlamento, trajo consigo

62, Cfr. el brillante trabajo de ERNST FRAENKEL, Die reprisemtative und die
plebiszitiire Komponente im demokratischen Verfassungsstaat, Tiibingen, 1958.
63. Para mas detalles vid. DUVERGER, op. cil., pags. 461 v ss., 471-72, 507-08.
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una mayoria de 2 a 1 (comprendidas aqui las abstenciones) a favor de la
Constitucion. Perd lo mismo que los franceses habian votado el afio 1799
por el carismético general Bonaparte, volvieron a votar por el general de
Gaulle, ya que no les quedaba ninguna otra eleccion. La Constitucién era
el mal menor en comparacién con la amenazante dictadura militar; la
Constitucién misma le fue al pueblo completamente indiferente. Y si esto
ocurre en ese tapiz especial que es el mundo politico de los franceses, ha-
bra razén para preguntarse cudl es el valor real del referéndum constitu-
cional celebrado en otros lugares.

Finalmente, cabria decir, con una deduccion a maiore ad minus, que en
el supuesto de admitirse la institucién del referéndum constitucional, so-
lamente ¢s aconsejable en el caso de una nueva constitucion, mientras
que la votacién sobre determinadas enmiendas constitucionales, casi siem-
pre de naturaleza técnica, exige un esfuerzo intelectual por parte del clec-
torado para el cual éste no estd preparado. Los casos de Suiza y Australia
pueden, quiza, ser las excepciones que confirmen la regla. Esto es, de
todas formas, uma cuestién que hasta cierto punto queda abierta.

_ La reforma constitucional en el Estado federal. — En el Estado federal
una constitucién escrita es absolutamente necesaria, ya que solamente a
través de ella es posible tanto la unién de Estados anteriormente sobera-
nos en un Estado global, como la delimitacién de competencias entre el
Estado central y los Estados miembros. La légica de una estructura esta-
tal exige la participacion de los Estados miembros en la reforma consti-
tucional. Esta es la regla sin excepciones®* Asi, en los Estados Unidos es
necesaria, tras la aprobacion de la reforma constitucional por una mayo-
ria de dos tercios del Congreso, la ratificacién por tres cuartos de los Es-
tados.*® En Alemania, bajo la Constitucién de Bismarck de 1871, fue apro-
bada por el Reichstag una ley de reforma constitucional con mayoria
sencilla, pero fue derrotada en el Consejo Federal (Bundesrat) —6rgano
caracteristico de la estructura federal— por la oposicion de catorce votos
(la llamada cl4usula prusiana del articulo 78). También bajo Weimar es-
taba prevista la aprobacién del Reichsrat (Consejo del Reich) con una
mayoria de dos tercios (articulo 76, parrafo 1, frase 3). Esta regla, que
dejé probada su eficacia, ha sido aceptada sin modificar por Bonn (ar-
ticulo 79, parrafo 2). En Suiza, la enmienda constitucional debe ser apro-
bada no s6lo por todos los ciudadanos suizos que participan en la vota-
ci6n, sino también por las correspondientes mayorias de electores en los

64. El estudio mas reciente es el libro de Livingston citado en la nota 16 que
hace una corta referencia a Alemania (piag. 281 y ss.); K. C. WiEeAre, Federal Govern-
ment, 30 ed., Londres-Nueva York-Toronte, 1953 (del cual existe tambi¢n ahora una
edicion alemana), carece de comprension para la realidad alemana.

65. Lopwenstein, Verfassungsrecht, pig. 40 y ss.
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cantones. Instructiva en este contexto es la experiencia federal de Aus-
tralia.” Tras la Constitucion de 1900, el Commonwealth of Australia Act
(63 y 64 Vic., c. 12, articulo 128), la propuesta debe ser en principio apro-
bada por la Camara de Representantes y por el Senado con la mayoria
absoluta de los miembros legales, tras lo cual serd entonces presentada a
los electores de los Estados miembros. Esto rige también para el caso en
que ambas cimaras no estuviesen de acuerdo. La propuesta sera autori-
zada cuando haya sido aprobada tanto por la mayoria de todos los electo-
res de la Commonwealth (esto es, del Estado global) como por la mayoria
del electorado de los Estados miembros. Asi, pues, el procedimiento de
reforma constitucional que tiene en cuenta plenamente la organizacion
federal se asemeja externamente al sistema suizo, pero los resultados son
radicalmente diferentes. Desde 1900 pasaron por el Parlamento 24 pro-
puestas de enmienda, siendo tan solo 4 de las mismas aprobadas por el
electorado, en oposicion a las 62 que fueron aprobadas en Suiza en un
periodo de tiempo superior tan solo en treinta anos. Ademas, el Senado
negaba muy frecuentemente su aprobacion al sentirse protector de los
Estados. Es esta union de elementos federales con plebiscitarios la res-
ponsable de que la Constitucién australiana haya resultado poco menos
que inmodificable; la consecuencia es una situacién nada beneficiosa,
ya que no se ha podido efectuar la centralizacion absolutamente necesa-
ria de la gestion estatal, especialmente urgente en el dmbito econémico.

Algunos problemas especiales de la técnica de reforma constitucional

La revisidn total.}— ¢Es razonable y prictica la distincion hecha por
alglinas constituciones entre revision total —conformacién absolutamen-
te nueva de la constitucién— y revision parcial —renovacion de ciertas
disposiciones—? En Suiza, la revision total, una accién que comprensible-
mente encierra siempre gran importancia, estd rodeada de todas las
cautelas imaginables (articulos 118, 119 y 123). La iniciativa puede partir
del Consejo Federal, de una de ambas camaras del-Parlamento o de los
cantones (articulo 93, parrafo 2). Si ambas camaras estin de acuerdo, el
proyecto elaborado por ellas es sometido a una votacién popular, como
en el caso de revision parcial, exigiéndose la aprobacion por las mayorfas
de los electorados de los cantones (articulos 118 y 123). Pero si una de
las dos camaras de la Asamblea Federal expresa su oposicion, o el proce-
dimiento fue puesto en marcha por la iniciativa de, por lo menos, 50.000
ciudadanos, el proceso se complica considerablemente. Por lo pronto,
tendrd que ser aprobada por votacién popular la cuestion preliminar

66, Vid. Livincston, op. ., pag. 110 v ss.; vid. infra, pag. 380 y ss.
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de si una revision total es verdaderamente deseable. Es de sefialar que en
esta fase no intervienen los cantones. Si se aprueba la propuesta de refor-
ma, ambas cimaras seran disueltas y la nueva Asamblea Federal toma

entonces en sus manos la tarea de elaborar una nueva constitucion. El

“producto final tendrd que ser sometido a su vez a una votacién popular

(articulo 123).°" La Constitucién actual de la Confederacién Suiza es ella
misma el producto de una revisién total de la Constitucién de 1848. Desde
entonces han sido presentadas tan sélo dos propuestas de revisién total;
la primera en el afio 1880 a causa de una cuestiéon que en realidad concer-
nia a una revision parcial, pero que por razomes técnicas tuvo que ser
revestida de revision total. La segunda propuesta fue hecha en el afio 1935
por los nacionalsocialistas en la Federacién” con ayuda de los cantones
reaccionarios catolicos. En ambos casos la revision total fue rechazada
en votacién popular por una abrumadora mayoria, |

——=_También e los Estados Unidos csti prevista la revision total, En la

f

Constitucionde Ja Unién se hace tan sélo una referencia indirecta al
tener el Congreso que convocar una convencién consmucmnal a peticion
de las legislaturas de las dog terceras partes de los Estados (articulo 5,
segunda mitad de la frase, que habla de amendments en plural). Hasta
hoy, esto no se ha producido, y dificilmente se puede esperar que se
produzca en un futuro cercano. En cambio, la técnica de convocar con-
venciones consmucmnales para crear una constitucién fotalmente nueva
estd_prevista en todos los Estados miembros, haciéndose gran uso de
ella; aqui se ofrece, pues, un campo experimental para el problema de la
enmienda constitucional indebidamente abandonado por el derecho com-

_parado.”* Desde el principio de la Union se han celebrado mas de 200 con-

venciones de este tipo y el procedimiento existe todavia actualmente en
unos 30 Estados miembros. Frecuentemente se unen la convocacion de la
convencion constitucional con una iniciativa popular, y, por otra parte,
la aprobacién definitiva de la constituciéon nuevamente elaborada con un
referéndum. También se suele usar muy a menudo la participacién popu-
lar directa en la revisién de articulos constitucionales, eludiéndose asi
en algunos de los mis modernos Estados las legislaturas dominadas fre-
cuentemente por los grupos de interés. La existencia conjunta de conven-
ciones constitucionales y otras técnicas de reforma que dificultan en
mayor o en menor grado el procedimiento de enmienda conduce a un
desarrollo paradéjico: en algunos Estados, sobre todo entre los antiguos,

67. El procedimiento estd expuesto aqui de forma muy simplificada, Se producen
complicaciones cuando una de las camaras, si bien da formalmente su voto positivo,
de tal manera que no es obligado una disolucién, se reserva para presentar la cues-
tion de la revision total en el proximo procedimiento de elaboracion; Vid, HucHEs,
op. cit,, pag, 134,

68. La mds reciente exposicion es W. Brooke GrAvES, Major Problems of State
Constitutional Revision, Chicago, 1961,
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las_constituciones muestran una sorprendente resistencia a cualquier
ennnenda ¥, con ello; un gran-apego a la vida en virtud de las dlSpDSlCIO—
la reforma copstitl_lcmnal se ha convertido en un fenémeno tan mtmano
que el documento, apenas seca su tinta, serd remendado con nuevas en-
miendas que a lo largo del tiempo llegan hasta el centenar.®®

Como una necesaria valvula de escape, la revisién total no puede ser
criticada tedricamente; pero su valor prictico puede ser pequefio. Si el
descontento de los destinatarios del poder con su constitucién esta tan
extendido que aspira a una transformacion radical, o —el caso mas fre-
cuente— si un grupo desea apoderarse del poder, pero se siente impedido
por el procedimiento de reforma en vigor, suele producirse, por lo gene-
ral, un golpe constitucional revolucionario. Los nuevos detentadores del
poder elaboran entonces una constitucién en la que ellos aparecen como
los correctos detentadores legales del poder. Ejemplos del mas reciente
pasado son Corea del Sur, donde la Constitucién de 1948 fue usada de
forma tan impropia por el presidente Syngman Rhee que en la prima-
vera de 1960 cayé ante un levantamiento popular; la continuidad consti-
tucional fue, sin embargo, respetada al decidirse el Parlamento nueva-
mente elegido a efectuar una revision total.”™ En cambio, la junta de
militares que en 1960 llegd al poder en Turquia anulé la Constitucién
de 1924 por un golpe de Estado y dejé elaborar una nueva constitu-
cién por un grupo designado de antemano, que falsamente se llamé
«Asamblea Nacionals. El nuevo texto constitucional fue sometido a vota-
cion popular el 14 de julio de 1961, ¥ pese a dominar el aparato de
propaganda, el gobierno s6lo obtuvo el 47 por ciento de los votos emiti-
dos, ya que las abstenciones y los votos en contra constituyeron ma-
yoria,™

La reforma constitucional «tdcitas. — Como fue anteriormente sefiala-
do, la auténtica reforma constitucional supone siempre,-a diferencia de la
mutacién, una enmienda del texto constitucional. En este proceso 1a re-
gIa dcbcna ser que la modificacién fuese hecha visible en aquel lugar

69. El Estado de Nueva York, por ejemplo, ha tenido, desde la época de la
Revolucién, scis constituciones completamente nuevas, creadas por convenciones
constitucionales, la ultima de 1938 v que desde hace algunos afos va a ser sustituida
por una mas moderna. La Constitucién de Tennessee de 1870, por otra parte, no pudo
ser rawrmada en aosomuro nasta 1935, La Constitucion de Maine de 1818 sufrié, hasia
1955, nada menos que 81 amendments.

70. En nuestra época, de un ritmo de vida tan agitado, hasta las correcciones
entre el manuscrito y las pruebas quedan anticuadas. Tras haber derrocado por un
golpe de Estado al gobierno legal el 15 de mayo de 1961, la camarilla de oficiales
publicé una orden el 6 de junio titulada «Ley referente a medidas extraordinarias
para la reconstruccién nacional», que elimind completamente la Constitucidn,

71. Vid. New York Times de 16 de julio de 1961,
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del texto donde especificamente se ha efectuado la enmienda. Sélo de
esta mancra puede saber el lector del texto constitucional qué derecho
constitucional estd en vigor y cual no. En los Estados Unidos, sin em-
bargo, se escogié desde un primer momento el método de los articulos
suplementarios (amendments), no favoreciendo en absoluto esta técnica
la buena disposicién y la claridad del texto constitucional. El articulo
suplementario ni indica qué disposiciéon constitucional ha sido enmenda-
da, ni tampoco marca visiblemente la enmienda efectuada en el lugar del
texto que ha sido modificado; asi, pues, solamente se sabe si una pro-
posicion juridica estd en vigor cuando se tiene muy presente todos los
articulos suplementarios,™ lo cual no es, en verdad, extremadamente di-
ficil, ya que aparte del bien conocido Bill of Rights no existen mas de
trece. o

Aunque quiza se trate s6lo de un defecto esiético, el caso es que Wei-
mar padecio también el mal fundamental heredado de la Constitucion de
Bismarck: la llamada reforma constitucional tacita. Esta consistié en
que si bien la norma constitucional era modificada por el procedimiento
prescrito para la reforma constitucional, la enmienda misma no quedaba
senalada en el lugar correspondiente del texto constitucional. La conse-
cuencia fue que cuando el ano 1933 se acercd, el texto constitucional
aparentemente en vigor estaba cargado de multiples enmiendas sin regis-
trar. No solamente no se sabia lo que realmente todavia estaba en vigor
del texto constitucional, sino que en virtud de la descalorizacién de la
Constitucion no cabia esperar ningin auténtico sentimiento constitucio-
nal, ya que las respectivas mayorias formadas por los partidos en las
asambleas legislativas pudieron saltar sobre la Constitucidén segin sus
alegres caprichos, con sélo respetar las disposiciones referentes al proce-
dimiento de reforma constitucional.”™ A este abuso, una peculiaridad ale-
mana sin paralelo en otros érdenes constitucionales, se le ha puesto fin
en la Repiblica de Bonn (articulo 79, parrafo 1, frase 1). Actualmente,
cada reforma constitucional debe de quedar registrada en el texto cons-
titucional mismo. Con ello no solamente ha quedado excluida la antigua
deshonestidad técnico-constitucional, sino que también se ha puesto un
impedimento a frivolas enmiendas constitucionales de una mayoria par-
lamentaria, ya que las asambleas legislativas estian obligadas ahora a
confesar abiertamente cualquier modificacién constitucional.

El quebrantamiento de la Constitucion.” — En relacion con la refor-
ma constitucional tacita, hay que recordar el fenémeno no idéntico con

72, Sobre esto LoewenNsTEIN, Verfassungsrecht, pag. 29, nota 1.

73, Vid, LoEWENSTEIN, Erscheinungsformen (citado nota 15), pag. 30 y ss. (sobre
la reforma constitucional directa).

74. La expresion Verfassungsdurchbrechung es un término también tipico en el
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clla y que igualmente estd limitado a Alemania: el llamado quebranta-
miento de la constitucion, sobre el cual han corrido rios de tinta de los
eruditos alemanes.”® Es imposible detenerse aqui con detalle sobre este
punto; sea dicho, sin embargo, que el autor opina que no se puede impe-
dir al legislador constitucional «quebrantar» una norma establecida por
€l, esto es, mantener su validez general, pero hacer una excepcién en
casos concretos bien ponderados, siempre bajo el supuesto de que la ex-
cepcidn sea ordenada desde el primer momento con valor constitucional
0, caso de que surgiese la necesidad posteriormente, sea sefialada visible-
mente en el texto constitucional. ;

Leyes constitycionales y leyes cualificadas.— Bajo ley constitucional
se entiende la regulacién de una materia de derecho piblico que si bien
no es recogida en el texto constitucional mismo, al poder constituyente le
parece de tal importancia que ordena en la constitucién que tanto su re-
gulacion por la legislacién como su reforma tendrén que llevarse a cabo
seglin las disposiciones especiales vilidas para la enmienda constitucio-
nal propiamente dicha. Estas leyes constitucionales se encuentran, por
ejemplo, en la constitucién italiana de 1948 (articulo 138, parrafo 1.2).%
Sistematicamente son similares a las llamadas leyes organicas (lois orga-
niques) de la tradicién constitucional francesa, emitidas y reformadas
scgun un procedimiento méds complicado que el de la legislaciéon ordina-
ria; los requisitos, sin embargo, son menores que e¢n el procedimiento de
reforma constitucional propiamente dicho.” Estos dispositivos son titiles,
ya que una constitucién no puede regularlo todo; por medio de la técnica
de calificar a determinadas leyes como leyes constitucionales, se destacan
por su importancia general ciertas materias de la rutina de la legislacién
ordinaria, dotandolas de una superior garantia de existencia.

Fenémeno diferente al anterior es el de las llamadas leyes cualificadas;
¢éstas pueden referirse a materias de cualquier tipo sin que necesariamente

derecho constitucional alemin, como los citados en la nota 20. Se traduce por «que-
brantamiento de la Constituciéns, asi también Ayala en su traduccién de la obra de
Schmitt. (N. del T.)

75. LoeEweNstEIN, ibid., pig. 164 y ss., 219 vy ss., y todo el capitulo VI, pag. 233
v ss; GerHAR Lemsnionz, Strukturprobleme der modernen Demokratie, Karlsruhe,
1958, péag. 185 y ss.; ¥, sobre todo, Horst EHMKE, «Verfassungsinderung und Verfas-
sungsdurchbrechungs, en Archiv des offentlichen Rechts, vol. 79 (1953-54), pag. 385
¥y siguientes.

76. Cfr, LEISNER, op, cif., pag. 242 y ss. Las mas importantes entre ellas, junto a
los estatutos de las regiones, son las leyes sobre la Corte Constitucional de 1948 y
1953, una regulacién ejemplar, va que con ello la situacion v la competencia de ese
importante érgano constitucional han quedado liberadas de la arbitrariedad de las
mayorias parlamentarias a las cuales resultase o pudiese resultar incémoda la juris-
prudencia de dicho drgano judicial supremo,

71. Constitucion de 1958, articulo 47. Las leves organicas que, frente a las leyes
ordinarias poseen una garantia superior de existencia, son muy numerosas en la
Constitucion de de Gaulle; vid. también DuverGer, op. cit., pag. 620,
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¢stén relacionadas con el proceso politico, no necesitando tampoco tener
naturaleza juridico-constitucional. El legislador ordinario prescribe al emi-
tirlas que sélo podran ser modificadas segin las medidas establecidas para
¢l procedimiento de reforma constitucional, o bien las dota de otros requi-
sitos especiales. De estas leyes cualificadas se hizo uso, en un grado no ca-
rente de importancia, bajo Weimar, continuando una tradicion juridico-
constitucional y sin ninguna autorizacion otorgada especificamente por
una norma juridico-constitucional,™ estas leyes eran ya, segun el articu-
lo 32, parrafo 1.5, anticonstitucionales, y no han vuelto a surgir mas bajo
Bonn.

Limites de la reforma constitucional

Al empezar la tiltima parte de nuestra exposicion habria que decir que
la cuestion referente a los limites de la reforma constitucional es un vie-
jo problema que en tiempos recientes ha adquirido una mayor importan-
cia; no es la dltima razoén de este interés la arbitrariedad de los detenta-
dores del poder con las constituciones, Para emplear la férmula plastica
del viejo maestro Anschiitz ™ se trata de dilucidar si la constitucién
estd por encima del legislador constitucional, o a su disposicion. Aqui se
esconde un conjunto de cuestiones extremadamente amplio, y que afecta
ademds a los valores fundamentales de la democracia.

W Plazos de espera. — Por lo pronto, el legislador constitucional puede or-
denar que su obrano sea sometida a ninguna enmienda durante un determi-
nado periodo de tiempo con el fin de dar posibilidad a la constitucién de
aclimatarse, y a la nacién de familiarizarse con ella. Este pensamiento se
encontraba ya en las extraordinarias dificultades impuestas a la reforma
de las constituciones revolucionarias francesas. Habiendo alcanzado un
mayor grado de realismo, se tendria hoy buen cuidado de no congelar la
dinamica politica, lo cual traerfa consigo el peligro de producir atasca-
mientos constitucionales insolubles por via legal. Sin embargo, son per-
fcctarnentc defendibles plazos de espera para reformar determinadas dis-
posiciones constitucionales, sobre todo cuando su formulacién se genera
en un compromiso alcanzado con gran dificultad. Aqui habria que citar,
por ejemplo, la prohibicion contenida en la Constitucion federal alemana
(art. 1.2, sec. 9, clausula 1) de modificar el stafu quo en la cuestion de la
esclavitud durante un periodo de 20 aios (hasta 1808), o en otros lugares
cierta disposicion que sirve temporalmente para proteger a una minoria.*

78. Cfr. la lista de este tipo de leyes cualificadas en LopwensteN, Erscheinungs-
formen, pags. 1529, y para un caso caracteristico, id,, «Die Rechtsgiiltigkeit der Neu-
regelung der Blel"SlBLll"El’llSCh idigungs, en Archw des dffentlichen Rechts, vol. 13
(1927), pag. 234 v ss.

79. Op. cit., pags. 401 y 405,
80. De esta manera la Constitucion de Rhodesia del Norte de 1956, docu-
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En la mayor parte de los casos estos plazos de espera no carecen de jus-
tificacion material.

Disposiciones intangibles.— Bastante mas importancia han adquirido
recientemente las llamadas disposiciones intangibles de una constitucion,
que tienen como fin librar radicalmente de cualquier modificacién a de-
terminadas normas constitucionales. Aqui hay que distinguir, por lo
pronto, dos situaciones de hecho: por una parte, medidas para proteger
concretas instituciones constitucionales —intangibilidad articulada—, vy,
por otra parte, aquellas que sirven para garantizar determinados valores
fundamentales de la constitucién que no deben estar necesariamente ex-
presados en disposiciones o en instituciones cencretas, sino que rigen
como «implicitos», «inmanentes» o «inherentes» a la constitucion. En el
primer caso, determinadas normas constitucionales se sustraen a cual-
quier enmienda por medio de una prohibicién juridico-constitucional, v,
en el segundo caso, la prohibicién de reforma se produce a partir del «es-
piritu» o telos de la constitucién, sin una proclamacidén expresa en una
proposicion juridico-constitucional.

El intento de una tipologia de las disposiciones articuladas de intangi-
bilidad podria intentarse de la siguiente manera: 1. La proteccién de la
forma republicana de gobierno frente a la restauracién monirquica;® este
problema ha perdido actualidad hasta en la misma Italia, donde el paso
de la monarquia a la republica en el referéndum de 1946 sélo fue aproba-
do por una mayoria relativamente pequefia.2. La prohibicién que se en-
cuentra no pocas veces en Iberoamérica de reelegir al presidente tras uno
o también tras dos periodos de mandato en el cargo presidencial;®® con

mento constitucional que ha suscitado grandes discusiones, prohibe por un periodo
determinado una modificacién de la proporcidon (9 a 16) en la representacion de la
poblacion negra vy blanca en el Parlamento, con el fin de evitar que la mayoria
blanca cambie esta proporcidn a su favor.t

81. Asi Francia, III Republica, articulo 8 de la Ley Constitucional de 25 de fe-
brero de 1875 (afiadido por Ley Constitucional de 14 de agosto de 1884); Constitu-
cion de 1946, articulo 95, Constitucion de de Gaulle de 1958, articulo 89; en ésta fus
ademas prohibida toda reforma constitucional que atentase contra la «integridad del
territorio». Esta disposicion carecid desde un primer momento de precision juridica
y produjo considerables dificultades en el paso de los territorios de ultramar (africa-
nos) a una situacion de independencia dentro de la Comunidad francesa. A pesar
de la facilidad de cambios estructurales dentro de la comunidad que estd prevista en
el articulo 85, se produjeron ciertas desviaciones constitucionales, vid. Duvercer, op.
cit., pag. 629 v ss., y 765 v ss. Andlogas disposiciones protectoras contra la restaura-
¢ion se encuentran en Italia (Constitucién de 1948, articulo 139) e, inversamente, con-
tra la eliminacién de la «<Monarquia democritica» en Grecia (Constitucion de 1952, ar-
ticulo 108, parrafo 2). En todos estos casos no puede ser en absoluto tratada por el
Parlamento una propuesta en este sentido. Toda esta cuestidn de disposiciones libres
de reforma es tratada ampliamente por BARTHELEMY-DUEZ, op, cit., pag. 227 y ss.

82. Ejemplos: Guatemala (Constitucion de 1945), articulos 2 y 206, parrafo 3; aqui
el articulo 12, parrafo 2, hasta declara justificada la revolucién popular cuando dicha
prohibicion sea violada, El Salvador (Constitucién de 1886), articulo 171 (remitiendo
a los articulos 80-82). La prohibicion contenida en el articulo 47 de la Constitucion
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ello se debera evitar que el presidente, disponiendo sobre el aparato del
poder estatal, se enraice en el poder y se convierta en dictador. 3. La pro-
hibicion de modificar la forma democratica de gobierno; como gatos
escaldados, los Linder alemanes han tenido, tras 1945, muy en cuenta las
experiencias del pasado.®® 4. En el mismo capitulo caen también las pro-
hibiciones de modificar los derechos fundamentales®* 5. La estructura
federal.®® La prohibicién contenida en la Constitucién federal americana
(articulo V, al final), de que ningin Estado pueda ser privado sin su con-
sentimiento de igual representacién en el Senado, no pertencce a este
grupo; no es ninguna auténtica disposicion de intangibilidad, ya que se-
gun la doctrina dominante nada se opondria a eliminar este precepto por
medio de una enmienda constitucional, que llevaria también a tener que
rayar la disposicién segiin la cual cada Estado tiene que estar represen-
tado en el Senado por dos senadores (articulo I, seccién 3, clausula 1). La
cuestién es, ademads, completamente académica.’ 6, Ocasionalmente se en-
cuentran también prohibiciones generales de efectuar reformas que con-
tradigan el espiritu de la constitucion.

Entre las constituciones de todos los grandes Estados modernos no
existe ninguna que llegue tan lejos en el establecimiento de disposiciones
intangibles como la Ley Fundamental de Bonn. El articulo 79, parrafo 3,57
prohibe radicalmente enmiendas constitucionales por medio de las cuales
«fuese afectada la organizacién de la Federacién en Lénder, la participa-
cion fundamental de los Linder en la legislacion, o** los principios fun-

del Kuomintang de la Republica China de 1947 (valida hoy tan sdlo para la isla de
Formosa), prohibiendo una tercera reeleccion presidencial ha sido violada sin rodeos
en favor del dictador Chian Kai-Chek en el ano 1960.

Sobre la reforma constitucional en Ibervamérica informa en general la exposi-
cion sistematica muy util de, José Miraxpa, Reformas v Tendencias Constitucionales
de la América Latina (1945-1956), México, 1957,

83, Ejemplos: Baden, articulo 92; Baviera, articulo 73, abs, 1; Hesse, articulo 150
(agui se prohibe expresamente montar una dictadura); Palatinado del Rhin, articu-
los 174 v 129 en conexién con el Predambulo. En esta constitucién se va todavia mas
lejos y se declara inmodificable la disposicion sobre la reforma constitucional (ar-
ticulo 129, parrafo 3).

84. Ejemplos: Hesse, articulo 26; Bremen, articulo 20; Palatinado del Rhin (ar-
ticulos citados anteriormente).

85. Cfr. Brasil (Constitucion de 1891), articulo 90, parrafo 4 (proteccién de la
forma republicana de gobierno v del derecho de los Estados de igual representacion
en el Senado); Constitucion de 1946, articulo 217, parrafo 6; Australia (Constitucion
de 1900, articulo 128, parrafo 6).

86. Noruega (Constitucion de 1814), articulo 112; Grecia (Constitucion de 1952),
articulo 108; aqui se prohiben expresamente la revision total v atentar contra las
normas que se refieren a la monarquia demacratica v, como el que cose dos veces
sostiene mejor, declara libre de cualquier revision todas las disposiciones «fundamen-
tales». Aqui habria que senalar gque Grecia, junto con Francia, detenta el récord
curopeo del mayvor mimero de constituciones,

87. Vid. Tueopor Maunz, Deutsches Staatsrecht, 92 ed., Munich, 1959, pag. 191
y ss.; FriepricH Karr Fromme, Von der Weimarer Verfassung zwm Bonner Grund-
gesetz, Tubinga, 1960, pag. 177 v ss.

88. Correctamente debe querer decir «ys.
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damentales establecidos en el articulo 1 v 20», Se puede definir de una
forma mas o menos precisa lo que es la estructura federal cuando se tic-
ne bien en cuenta lo que esta pasando hoy en todas partes con el federa-
lismo que, hasta en paises tan conscientes de su tradicién federal como
Suiza, se ve sometido a un incansable proceso de erosién® Pero mante-
ner en su «castidad» virginal el extremadamente eldstico derecho funda-
mental de la dignidad humana del articulo 1.° o las vagas generalizacio-
nes, por no decir lugares comunes, del articulo 20 plantea tales problemas
de interpretacién a los tribunales superiores federales, por no hablar ya
del legislador, que hay que preguntarse con razén si el poder constituyevnA
te no ha ido demasiado lejos en sus exigencias. Hay que tener presente lo
que cl articulo se propone: no solamente se califica a la Republica Fede-
ral como un Estado democratico y social de derecho —siendo democrati-
co univoco, pero social ambiguo dado su caracter de concepto juridico
indeterminado—, sino que, ademas, el articulo 20, inmune a toda enmien-
da, garantiza en sus parrafos 2 v 3 la institucién, tan discutida teérica-
mente, de la «separacion de poderes». ;Se puede decir de forma realista
¥ sincera que en un Estado donde un solo partido detenta casi siempre la
mayoria absoluta en ambas camaras, en el cual, pues, el Parlamento es
s6lo un instrumento del gobierno del partido, que la separacién de pode-
res existe en un sentido superior al meramente formal? El derecho cons-
titucional y la realidad constitucional se separan aqui de forma tan dras-
tica que la garantia de proteccién opera tan sélo como mera semantica;
Jjuridico-normolégicamente no significa absolutamente nada.® No es mu-
cho mejor la situacién con el concepto del Estado de derecho, inmune
también a cualquier revisién. Serfa absurdo suponer que el [uturo legisla-
dor constitucional se permitiera, con una enmienda constitucional, un
ataque frontal contra «el Estado de derecho» (die Rechisstaatlichkeit).™
A esto no se atreven ni los mas osados dictadores. Las erosiones del Esta-
do de derecho se producen justamente por acciones que violan la consti-

89. Vid. infra, pags. 354 y 375 y ss.; para los Estados Unidos, vid. LoEWENSTEIN,
Ve:}‘a;;tmgsrechf, pag. 116 y ss.; para Suiza, el trabajo de SCHINDLER citado en la
nota -

» 90. En este contexto puede ser planteada con razén la cuestién de si la protec-
cion otorgada a ciertos acuerdos internacionales frente al control de conformidad
constitucional y el correspondiente deber de control del Tribunal Constitucional Fede-
ral, tal como ha sido llevado a cabo en el articulo 1424 para los tratados de Londres
y Paris, ¥ que ha sido después incorporada de forma general en el articulo 79 pé’rre;-
fo 1, frase 2, no presenta una indudable violacién del principio de la di\;is'ién de
pgder_cs expresado en el articulo 20 y declarado coma intangible por el articulo 79
parrafo 3; vid. LopwenstEIN, Die dffentliche Verwaltung, 1954, pag. 383 y ss. y
EHMKE, ibident, 1956, pag. 449 y ss., asi como Maunz, op. cit., pag. 192, '

91, Vid. KarL LoEweNsTEIN, «Verfassungsrecht und Verfassungsrealitiits, en Ar-
chiv des dffentlichen Rechts, vol. 77 (1951-52), pag. 429 y ss., y la opinién del d'iputada
Dr. Kfatz, posteriormente vicepresidente del Tribunal Constitucional Federal en el
Conseju_ Parlamentario, segin la cual, las disposiciones protectoras del art. 79 no son
nada mas que prohibiciones ineficaces frente a revoluciones y golpes de Estado.
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o

tucion o que la eluden. En una palabra: ante las disposiciones de intangi-
bilidad de la Ley Fundamental de Bonn hay que decir, desgraciadamen-
te: seguro que son productos de la buena fe, pero «quien mucho abarca,
poco aprietar.

En general, serfa de sefalar que las disposiciones de intangibilidad in-
corporadas a una constitucién pueden suponer en tiempos normales una
luz roja util frente a mayorias parlamentarias deseosas de enmiendas
constitucionales —y segun la experiencia tampoco existe para esto una ga-
rantia completa—, pero con ello en absoluto se puede decir que dichos
preceptos se hallen inmunizados contra toda revision. En un desarrollo
normal de la dindmica politica puede ser que hasta cierto punto se man-
tengan firnres, pero en ¢pocas de crisis son tan sélo pedazos de papel ba-
rridos por el viento de la realidad politica. Cuando en Iberoamérica un
presidente se quicre hacer dictador, anula simplemente, por un golpe de
Estado, la constitucién que le prohibe la reeleccién y se prescribe una
nueva que le transmite «legalmente» el poder ilimitado. En el caso de que
los griegos llegasen a estar cansados de su monarquia, tal como ha ocurrido
frecuentemente en el ultimo medio siglo, la clausula de no revision de la
forma monarquica de Estado no supondria ningtn obstéculo. Y, por otra
parte, el argumento empleado para justificar las disposiciones protectoras
del articulo 79 de la Ley Fundamental de Bonn, segtin la cual de esta ma-
nera se ha hecho imposible la toma del poder «legalmente» a lo Hitler, es
muy desacertado, ya que los nacionalsocialistas no «enmendaron» la Cons-
titucién de Weimar, sino que la quebrantaron y después la suprimieron.

wse Los limites inmanentes a la reforma constitucional. — Mucho mas in-
teresante, aunque mucho mas complicada, es la cuestién de los limites de
la reforma constitucional que sé producen por la inmunidad de que gozan
ciertos valores ideoldgicos fundamentales, implicitos, inmanentes o inhe-
rentes a un constitucién. En oposicion a los limites expresados en la cons-
titucion misma, cabria aqui hablar de limites no articulados o tacitos. De
lo que aqui se trata, en el fondo, es de un renacimiento del derecho natu-
ral, emprendido como defensa frente al positivismo juridico, especialmen-
te de la escuela vienesa de Kelsen, que predomind durante los afios 20,
aunque su influencia se deja sentir mucho antes. Expresando la proble-
matica en una féormula concisa: ¢Existen normas constitucionales anti-
constitucionales,’” cuya anticonstitucionalidad radique en el hecho de que
el legislador constitucional haya sobrepasado los limites internos que le
estan impuestos por los valores fundamentales inmanentes a una consti-

92. La literatura extremadamente extensa sobre este punto se encuentra en
Maunz, op. cit,, pags. 216-17. Vid. Orto BacHor, Verfassungswidrige Verfassungsnor-
men, Tubinga, 1951; Gorrerien DIETze, <Unconstitutional Constitutional Normss, cn
Virginia Law Review, vol. 42 (1956), pag. | v ss. Para material de derecho comparado
sobre esta cuestion, vid. LINARES QUINTANA, op. cif., vol. I, pag. 143 vy ss.
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tucién? El Tribunal Constitucional Federal ( Bundesverfassungsgericht)
se ha unido a la teoria iusnaturalista al haber reconocido una jerarquia o
escala de valores en las normas constitucionales de la Ley Fundamental,
y con ello unos limites inmanentes y no articulados impuestos a toda re-
forma constitucional.* El ambito en el que se suelen producir estos con-
flictos en torno al contenido ideologico fundamental de una constitucion
suelen ser, en la mayor parte de las veces, los posibles casos de aplicaciéon
de los derechos fundamentales. Construyendo un caso extremo, ¢seria an-
ticonstitucional si el legislador constitucional hiciese una excepcion for-
mal del principio de igualdad preceptuado en el articulo 3 de la Ley Fun-
damental —insertando en dicho articulo un parrafo 4— al establecer que
dicho principio no regiria para los pelirrojos? Si bien el autor no puede
decidirse a prohibir radicalmente un quebrantamienio efectuado por la
conslitucion misma al permitir excepciones para situaciones juridicas o
supuestos de hecho determinados,®™ una norma constitucional de este
tipo estaria tan en contradiccion con el principio de igualdad y contra los
sentimientos de la abrumadora mayoria del pueblo —y, por descontado,
de los pelirrojos—, que en este caso habria que hablar de una anticonsti-
tucionalidad inherente de prima facie. _

Pero el problema de los derechos fundamentales y de la anticonstitu-
cionalidad inmanente a cualquier norma que los afecte estableciendo
excepciones a su validez general —dejando de lado los casos donde el
mismo legislador constitucional, por razones bien ponderadas, las ha per-
mitido usando la formula restrictiva bien conocida de «por medio de ley
o en base a una ley»— vace mas profundamente.

En el fondo, de lo que se trata es de si los derechos fundamentales —o,
mejor, los derechos del hombre— son traidos consigo por el hombre con
su nacimiento a la sociedad estatal, siendo pues inviolables e inalienables
dado su caricter natural, o si por el contrario son otorgados por la socie-
dad estatal en virtud del orden de la comunidad, pudiendo ser, por lo tan-
to, limitados y determinados en su dmbito de aplicacion. Aqui esta, eviden-
temente, el problema cardinal de los derechos fundamentales y de su
inmunidad contra intervenciones constitucionales que sobrepasan la mera
proteccién o garantia constitucional. Pero mas que de un problema juri-
dico se trata de una cuestion de creencias donde no se puede argumentar
racionalmente, aun cuando por necesidades practicas de la convivencia en
la comunidad humana esta revestida de formas juridicas, En el mundo
juridico anglosajon, donde tanto la constituciéon como los derechos funda-

93, Sentencias, vol. 1, pag. 14 v ss,, ¥ vol, I1l, pag. 325; vid. también las senten-
cias del Tribunal Constitucional Bavaro, de igual contenido, de 16 de junio de 1950
(VGH n. F. 3 [1 28) y de 24 de octubre de 1958, Juristenzeitung, 1959, pag. 310;
sobre esto Maunz, op, cit., pag. 230 v ss.

94, Sobre este tipo de gquebrantamiento en la Constitucion de Weimar, vid. Loe-
WENSTEIN, Erscheimumgsformen, pag. 246 v ss,
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mentales fueron elaborados por la filosofia iusnaturalista de la Ilustra-
¢ién, triunfé una concepcién segun la cual los derechos fundamentales
—en el ambito entonces en vigor, que desconocia los «derechos fundamen-
tales» al trabajo o a la libertad de asociacion— representaban el equipo
natural de cualguier hombre del cual no podia ser privado, asi como tam-
poco podia ser perjudicado en dicho dambito por el poder estatal de la
sociedad. La Constitucion americana estuvo penetrada desde un primer
momento por esta concepcion, que todavia vive en clla.” En los ingleses,
la situacién no es muy diferente, aunque los elementos ideolégicos no
sean tan visibles. Los franceses, por otra parte, cuya contribucién a la ela-
boracién de los derechos fundamentales apenas es menor que la de los
ingleses y los americanos, trataron de soslayar el dilema por medio de la
distincion entre saberania del pueblo (souveraineté du peuple) y sobera-
nia nacional (souveraineté de la nation ),” la consecuencia fue que el am-
bito y el alcance de los derechos fundamentales estaban determinados
por la nacion a través de sus representantes. Si bien la estructura de esta
teoria es en si l6gica, trae consigo el peligro de abrir todas las puertas a
la arbitrariedad, en forma de raison d’'état, de los representantes, caso
de que no estuviese refrenada por unas premisas iusnaturalistas,

Pero tanto la concepcidn anglosajona sobre la inalienabilidad de los
derechos fundamentales o la francesa sobre su concrecion a través de la
voluntad general, han tenido que ser llevadas en su efecto final practico
a una solucién mas congruente. También en Inglaterra y Estados Unidos
los derechos fundamentales tuvieron que aceptar limitaciones en interés
de la vida comunitaria. Esto ha sido siempre reconocido tanto por la ju-
risprudencia americana como briténica. Aun cuando la libertad y la igual-
dad fueran traidas del estado natural a la sociedad estatal, su ejercicio
estd sometido a las condiciones de la vida comunitaria; son, por lo tanto,
relativas y no absolutas.”” En la demarcacién entre los intereses indivi-
duales vy colectivos, que constituye su tarea principal e interminable, la
Supreme Court ha partido siempre de la idea de que no existen derechos
de libertades absolutas y de que tampoco son posibles en un orden comu-
nitario. En relacién con esto se ha ido formando recientemente, y no sin
oposicién por parte de alguno de sus miembros, la teoria de la llamada
posicién preferente ( preferred position) de los cuatro derechos fundamen-
tales de tipos general o superior contenidos en la primera enmienda,
esto es, la libertad de confesion, de opinién y prensa, de reunién y de
peticion.®™ Segin esta teoria, corresponde al legislador, o a la autoridad

95, Fowarp S. Corwin, «The “Higher Law™ Background of American Constitu-
tional Laws, en Harvard Law Review, vol. 42 (1928-29), pags. 149, 365 y ss.

96, Vid., DUuvERGER, op. cif,, pags. 3435,

97, LoewesstEiN, Verfassungsrecht, piag. 481 y ss.

98. A modo de ejemplo Thomas v. Collins, 323 U. S. 516 (194), v Kovaces v. Coo-
per, 336 U, S, 77 (1949).
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correspondiente, aportar la prueba de que una intervencién en dichas
libertades es razonable. Esta diferenciacion dentro del catdlogo de los
derechos fundamentales tiene una cierta semejanza con la doctrina esta-
blecida por los tribunales superiores alemanes afirmando la existencia
de una jerarquia de las normas constitucionales, pero no debe ser enten-
dida en el sentido de que se pudiese deducir de dicha jerarquia la anti-
constitucionalidad de normas constitucionales. El problema de normas
constitucionales anticonstitucionales no ha surgido jamas en los Estados
Unidos, por lo menos en la Union misma, y no sélo porque las enmiendas
constitucionales sean de hecho tan poco frecuentes, sino porque una limi-
tacién impuesta al legislador constitucional es un fenomeno completa-
mente extraino al pensamiento juridico americano. Cuando la Supreme
Court se vio obligada a enfrentarse con este problema, la cuestién de la
conformidad constitucional fue tratada siempre como un asunto de tipo
politico y, por lo tanto, no justiciable.”

-—-—-‘ La controversia en Suiza, - En cambio, la cuestiéon de los limites in-
' minentes impuestos al legislador constitucional ha agitado en tiempos

recientes los animos de los ciudadanos suizos. Por lo pronto, en este con-
texto habria que adelantar algo que puede producir alguna sorpresa en
ciertos lectores y no escuchado con gusto por los propios suizos, v es
que Suiza, uno de los paises que desde la antigua Grecia ha institucio-
nalizado de forma mas fuerte la democracia, vive desde aproximadamen-
te la primera guerra mundial en una especie, quizds en expresién algo
drastica, de anarquia constitucional. Esto tiene su razén de ser en dos
técnicas constitucionales que han sido utilizadas por las autoridades
federales.'®®

En el marco de una serie de luchas efectuadas con el fin de implantar
una conducta constitucional correcta a las autoridades federales, incluido
el Parlamento federal, ha habido necesidad de aclarar las recientes dudas
sobre si el pueblo soberano estd impedido o limitado en el ejercicio de
sus capacidades de iniciativa constitucional, por los limites inmanentes
a la Constitucion. El motivo inmediato que dio lugar a esta controver-
sia dogmatico-constitucional fueron dos iniciativas populares: la iniciativa

99. Un amendment aprobado por el Congreso en el ano 1861 y propuesto a los
Estados queria prohibir toda reforma constitucional futura que interviniese en las
relaciones internas de los Estados, pero fue superada al estallar la guerra de Sece-
sidn, que justamente de esto tratd. El Supreme Court no perdié mucho tiempo eli-
minando toda duda que, por supuesta anticonstitucionalidad, pudiesen plantear los
amendments XVIII (prohibicidn) y XIX (derecho de voto femenino), vid. Rhode
I'sland v. Patmer, 243 U. S. 350 (1920), v Lesser v. Garnert, 259 U. §. 130 (1932), Cfr. tam-
bién Lester B. Owrriern, The Amending of Federal Constitution, Chicago, 1942, pag. 9
v s5., ¥ LINARES QUINTANA, op. cit., vol. 11, pig. 146 y ss.

100. Sobre esta situacion de anticonstitucionalidad en Suiza, vid. infra, pag. 291
v ss., asi como los trabajos de ScHiNmER v NiF citados en la nota 39,
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Chevalier (1954), puesta en marcha por promotores de orientacién politi-
ca de izquierdas, queria imponer ciertos limites a los gastos de armamen-
to en Suiza. La llamada iniciativa Rheinau (1952), propuesta por los ami-
gos de la naturaleza para evitar que los famosos saltos del Rhin quedasen
estropeados, deseaba anular una concesién otorgada a una sociedad pri-
vada por el gobierno cantonal de Schaffhausen para la construccién de
una central eléctrica. En ambos casos la iniciativa popular habia conse-
guido las firmas requeridas para seguir su curso, habiendo sido también
permitida por el Consejo Federal, pero fue rechazada por una convin-
cente mayoria tanto en la Asamblea Federal como en las consiguientes
votaciones populares.'’ Ambas iniciativas se presentaron en la forma de
reformas constitucionales. Contra la iniciativa que pretendia limitar los
gastos de armamento, se hizo presente que la defensa nacional es asunto
del Consejo Federal y de la Asamblea Federal, careciendo aqui el pue-
blo de competencia constitucional. La iniciativa Rheinau fue atacada con
el argumento de que el otorgamiento de la concesién se trataba de un
acto administrativo efectuado correctamente por las autoridades cantona-
les competentes, y el pueblo no puede arrogarse una competencia admi-
nistrativa que no ha sido prevista por la Constitucion.

No se puede por menos de reconocer un peso considerable a las
criticas elevadas contra la licitud de la iniciativa en ambos casos, ya que
se intervenia en el 4mbito de jurisdiccion de otro drgano estatal, fijado
en el primer caso por la Constitucién federal y en el segundo por la
Constitucién cantonal. Esta cuestion dio lugar a una profunda y amplia
discusién a un nivel mas alto,'™ esto es, si el pueblo soberano, por medio
de iniciativas y referéndums, puede efectuar una enmienda constitucio-
nal con cualquier contenido, o si al pueblo como legislador constitucional
le estin impuestos materialmente también limites referentes al contenido.

101. La iniciativa Chevalier llevaba el titulo oficial de <Iniciativa popular para
financiacion de armamento y para proteccién de las conquistas sociales». El informe
negativo del Consejo Federal se encuentra en BBIL. 1954 I, pag. 432 y ss; vid. tam-
bién ibidem, pags. 61, 639, 655. La iniciativa Rheinau queria complementar el parra-
fo 2 del articulo 24 bis —este articulo ponia bajo la vigilancia de la Federacion la
utilizacién de las fuerzas hidroeléctricas—, por un impuesto para proteccion de las
bellezas naturales, antes de lo cual se hubiese suprimido a través de una disposicién
transitoria la concesion otorgada por las autoridades cantonales para la construccion
de la central eléctrica. A pesar de que el Consejo Federal habia aconsejado en su
informe (BB, 1952 1, pég. 721 y ss.) por razones materiales rechazar la iniciativa po-
pular en la consiguiente votacion, dio curso, sin embargo, a la iniciativa popular ha-
ciendo la notable observacion (ibidem, pag. 751): «pues la ocracia es el régimen
politico de la confianza en la intcligencia y la-buena-voluntad. el pucblos. o

~102. En ella sobresalio sobre todo el conocido constitucionalista de Zurich Wer-
wer Kict: vid, «Rechtsfragen der Volksinitiative und Partialreforme, en Zeitschrift
fiir Schweizerisches Recht, vol, 75 (1956), pag. 40 y ss.; pem, «Gefahren in der Ent-
wicklung der direkten Demokratic”, en Neue Ziiricher Zeifung, nim. 1.734, de 16 de
junio de 1956; Hans Huner, Die Schranken der Verfassungsrevision, ibid., num. 129
de 15 de enero de 1955,
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Aqui también desemboca la pregunta en la cuestion: ¢exislen normas
constitucionales anticonstitucionales? v b

Esta cuestién tedrico-constitucional no puede ser juzgada en un vacio
politico. Aqui entran nuevamente en juego las tensiones existentes entre
el pueblo y las autoridades federales. Los burdcratas gubernamentales en
Berna son tan conscientes del poder y tan celosos de posibles rivales
como en cualquier otra parte del mundo. Dado que el Consejo y la Asam-
blea Federal actan politicamente siempre de acuerdo, la iniciativa popu-
lar ha sido frecuentemente utilizada en tiempos recientes por los partidos
politicos de la oposicién como un correctivo a la politica de la todopode-
rosa coalicién constituida por ci Consejo y la Asamblea Federal. Esta
situacién en un Estado constitucional democritico es completamente
justificada y la mayor parte de las veces 1til, baste citar como prueba de
ello que la utilizacién abusiva de los decretos urgentes federales no hu-
biese sido eliminada sin la presion popular.’™

A lo largo de la discusién, los constitucionalistas cristalizaren y des-
tacaron una serie de limites inmanentes que se enfrentarian al pouvoir
constituant del pueblo: la imposibilidad de hecho de ejecutar una refor-
ma parcial, el poner en peligro la existencia nacional al reducir, por
ejemplo, el potencial de defensa, la violaci6n de la estructura de Estado
de derecho, del orden fundamental democritico, de los derechos funda-
mentales, en especial si fuesen perjudicados el principio de igualdad y la
dignidad humana, el orden fundamental federal. Todos estos «valores
fundamentales» deben significar un limite impuesto a cualquier enmien-
da constitucional, y naturalmente también rige cuando la accién parte
de las autoridades federales.

No cuesta mucho suponer que estas dudas frente al poder ilimitado
del pueblo soberano hayan sido inspiradas por la Ley Fundamental de
Bonn, a no ser que se quiera ir maliciosamente un poco mds lejos y pen-
sar que los ciudadanos de la Confederacion suiza han sido contagiados
dogmatico-constitucionalmente por sus vecinos alemanes, a los cuales,
por otra parte, no se sienten nada inclinados a copiar ciegamente. Lo que
la Republica Federal de Bonn ha anclado con vigor constitucional en el
tercer parrafo del articulo 79, debe ser introducido o interpretado en
Suiza por medio de una analogia constitucional, por no existir una expre-
sa proposicién juridico-constitucional. De la forma que sea, las reservas
manifestadas frente al ejercicio ilimitado del pouvoir constituant parecen
de cualquier manera estar fundamentadas en los siguientes casos: una
iniciativa popular es ilicita cuando en si es contradictoria, haciendo im-
posible su realizacién practica por las autoridades federales encargadas
de ejecutarla. En el caso especial de Suiza, pais que ha introducido la

103. Vid. infra, pig. 291 y ss.



198 LA CONSTITUCION Y SUS CONTROLES HORIZONTALES

revision total, no pueden ser utilizadas, con el fin de una revision total
camuflada, una serie de revisiones parciales acumuladas. Ademads, seria
ilicito una iniciativa constitucional que pusiese en peligro la existencia
de la Confederacién y, por lo tanto, de su Constitucién. Y, finalmente:
una iniciativa popular no puede modificar en un caso concreto la distri-
bucién juridico-constitucional de las competencias entre los 6rganos es-
tatales; asi, pues, no puede, por ejemplo, tener como objeto un acto
judicial o una medida administrativa quebrantando la Constitucién en un
caso concreto, pero dejando al mismo tiempo que siga rigiendo la distri-
bucion de compeltencias existente.!”

Por otra parte, al autor le parece, en su calidad de observador ex-
tranjero, que los constitucionalistas suizos han menospreciado el sano
sentido coman y la madurez politica de sus conciudadanos, asi como han
sobrestimado los peligros de una excesiva tension de los derechos del
pueblo en lo que hace referencia al normal desarrollo del proceso poli-
tico en su pafs. Justamente la larga experiencia en Suiza muestra la si-
guiente imagen, plenamente tranquilizadora para el escéptico: entre 1874
y 1952, de 48 enmiendas constitucionales propuestas por la Asamblea Fe-
deral fueron, nada menos, que 38 aceptadas por el pueblo y tan sélo
10 rechazadas, mientras que de las 50 iniciativas populares tan sélo 14
tuvieron éxito, siendo las 36 restantes rechazadas por el electorado o por
los Stinden.'*® Ademads, los elementos federales se encargan en la refor-
ma constitucional de que los cantones agricolas, mas cautelosos, echen
los frenos para el caso de que el electorado de las regiones industriales
empujase demasiado fuerte. Y todavia hay que afiadir mds: el proceso
politico en Suiza se ha desarrollado de tal manera que la Asamblea Fe-
deral, aun sin haber sido expresamente designada por la Constitucién,
puede convertirse en su defensora. La decisiéon de dicha cdmara legislati-
va de rechazar una iniciativa por parecerle inapropiada, antes de que sea
sometida a la votacién popular, encuentra en el electorado un eco consi-
derable, Ademds, iniciativas anticonstitucionales de prima facie no son
permitidas desde el primer momento por el Consejo Federal, encargado
de la tramitacién y ejecucidn. Asi, pues, se han incorporado al proceso
politico tales medidas de cautela por medio de la costumbre constitucio-
nal que algunos suizos deberian tener menos miedo ante el pueblo o, lo
que es lo mismo, mas confianza en su razon.

En ultimo término se podrian eliminar todas las dudas y reservas ra-

104. De acuerdo con esto, por ejemplo, la Constitucién del canton de Glarus de
1887, tras una enumeracion exhaustiva de las competencias de los Landgsgemeinde,
en el articulo 35, mimeros 1-8, prohibe expresamente en el Gltime parrafo del articu-
lo intervenciones en las sentencias y en los actos administrativos efectuados por las
autoridades de los cantones en el marco de sus competencias.

105. Vid. Livincston, op. cit, pag. 183, v los cuadros sindpticos en las pagi-
nas 185 y 187.
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zonables si en Suiza se cogiese el toro por los cuernos y se decidiese in-
troducir con plena amplitud la jurisdiccién constitucional. Entre los mas
importantes constitucionalistas no se discute la necesidad de !:'t-:fonnar
multiples puntos de la Constitucién federal.'™ Si bien la Fedf.:ra(:lon se ha
encargado constitucionalmente de garantizar las Constituciones l_ie 10:5
cantones,'®” con lo cual estd permitido un examen de su constitucionali-
dad llevado en la prictica de la reforma mas exacta, no existe en Suiza
ningiin control judicial frente a las leyes federales. Si realmente fuese ne-
cesario prevenir posibles iniciativas populares anticonstitucionales, la
solucién mas clara y mas practica seria el establecimiento de un trihuna‘l
constitucional, para lo cual el Tribunal Federal de Lausana estaria magni-
ficamente cualificado.

PoST SCRIPTUM: SOBRE EL SENTIMIENTO CONSTITUCIONAL

Si se intentase redondear con ciertas conclusiones generales el mate-
rial aqui presentado, habria que insistir nuevamente sobre ¢l hecho de
que toda constitucién escrita, como toda obra humana, no solamente es
en si incompleta, sino que aqui la deficiencia es mayor, ya que cada cons-
titucién no es mas que un compromiso entre las fuerzas sociales y grupos
pluralistas que participan en su conformacién. Si se modifica la situacidn
de _equilibﬁu, también ser4 necesaria una reforma de la constitucién. Una
constitucién es tanto mejor cuanto con mas facilidad pueden efectuarse
cambios en la estructura social sin modificacién de la mecénica del proce-
so politico. Aqui yace el secreto de la estabilidad de la Constitucién ame-
ricana, de las constituciones monarquicas en Escandinavia, Bélgica y
Holanda, y también de la muy difamada Constitucion de la III Republica
francesa en la cual las enmiendas constitucionales fueron extremadamen-
te raras, Las reformas constitucionales son absolutamente imprescindi-
bles como adaptaciones de la dindmica constitucional a las condicio_r!es
sociales en constante cambio; pero cada una de ellas es una intervencion,
una operacion, en un organismo viviente, y debe ser solamente efectua_\da
con gran cuidado y extremada reserva. Aunque la magia de la creacion
constitucional que existi6 en el siglo xviit haya desaparecido considera-
blemente, y aunque la mitologia que rodea a la Constitucién americana
sea un fenémeno tnico, que no se puede alcanzar racionalmente, toda
constitucién debe, por lo menos, tener para su pueblo una validez supe-
rior a la del producto diario de sus ruedas legislativas. Vista desde esta

106. CFr. el muy ilustrativo proyecto para una nueva Constitucion Federal elabo-
rado por el conocido iuspublicista de Basilea Max Iupopex con la ayuda de sus estu-
diantes: Die Bundesverfassung-wie sie sein kinnte, Basilea, 1959; el proyecto saca
frecuentemente provecho de las modernas soluciones de la Ley Fundamental de Bonn,

107. Articulos 5, 6, 85, niim. 7, y 102, nim. 2.
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atalaya toda reforma constitucional, aunque sea de naturaleza puramente
técnica y no afecte en absofuto a los intereses del pueblo propiamente
dichos, significa una depreciacion de lo que se podria designar como el
sentimiento constitucional de un pueblo. Reformas constitucionales em-
prendidas por razones oportunistas para facilitar la gestién politica des-
valorizan el sentimiento constitucional.

Con la expresién «sentimiento constitucional» (Verfassungsgefiihl) se
toca uno de los fenémenos | ps:colégsco sociales y ¥ socioldgicos del existen-
cialismo politico mas t:hl'lm]es de captar. Se podria describir como aque-
lla conciencia de la comunidad que, trascendiendo a todos los antagonis-
mos y lensiones existentes politicopartidistas, economicosociales, religio-
sos o de otro tipo, integra a detentadores y destinatarios del poder en el
marco de un orden comunitario obligatorio, justamente la constitucion,
sometiendo el proceso politico a los intereses de la comunidad. Este fené-
meno pertenece a los imponderables de la existencia nacional y no puede
ser producido racionalmente, aunque puede ser fomentado por una educa-
cién de la juventud llevada a cabo consecuentemente y, bien es cierto, de
manera muy diferente a la dlSPOSlCIOﬂ sobre el papel de la Constitucion
de Weimar (articulo 148, parrafo 3, frase 2), segiin la cual cada escolar,
al terminar la escuela, debia recibir en mano un ejemplar de la Consti-
tucion. También puede contribuir en algo al fortalecimiento del senti-
miento constitucional el mianejo consciente, pero no insistente, del
simbolismo nacional.'*® Sin embargo, la formacién del sentimiento cons-
titucional depende ampliamente de los factores irracionales, de la men-
ta!:dag!_ y la vivencia histérica de un pueblo, especialmente de si la
constitucién ha salido airosa también en épocas de necesidad nacional. El
sentimiento constitucional no puede ser expllcado exclusivamente por la
longevidad de una constitucién, aunque sin dudala validez de la Consti-
tucién de la Unién americana, sin modificar durante cerca de dos siglos,
ha contribuido a su fuerza simbdlica casi mistica.

El sentimiento constitucional no se puede equiparar en absoluto con
la conciencia nacional. Hay pueblos en los cuales este sentimiento es
extremadamente fuerte y otros en los cuales estd débilmente desarrolla-
do. Los suizos, por ejemplo, se distinguen por su sentimiento democrati-
co nacional muy fuerte al que, sin embargo, no corresponde nada la valo-
racion sentimental de su constitucion; los suizos no dudan en reformar
su documento constitucional cuando surge la necesidad para ello, aunque
sea indicado que el documento constitucional no pudo serles totalmente
indiferente cuando se vieron obligados a ocuparse de él en 85 afios mis
de cien veces por medio del referéndum constitucional. En cambio, los

108. Sobre este tema de la sociologia estatal indebidamente abandonado, vid.
KarL LoewensTEIN, Betrachiungen iiber politischen Symbolismus, homenaje a Rudolfl
Laun, Hamburgo, 1953, pdg. 559 y ss.
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belgas, que solamente han efectuado seis enmiendas constitucionales en
mas de 130 anos, poseen un fuerte sentimiento constitucional, que hasta
pudo hacer frente a la crisis en torno al rey Leopoldo III (1950). Final-
mente, los franceses, cuya conciencia nacional no le va a la zaga a la de
ringun otro pueblo, les es completamente indiferente la constitucion
que se encuentre, respectivamente, en vigor. Esto no es nada extrafo.
La III Republica no llegé a tener la coherencia que trae consigo un do-
cumento constitucional unificado, sino que poseyo tan solo un haz de
leyes constitucionales provisionales, aprobadas sin consenso nacional. La
1V Repiiblica sufrié la misma falta de acuerdo nacional que excluye toda
posible integracidn en ella, y s6lo muy pocos piensan que la Constitucion
de la V Republica, escrita por de Gaulle para de Gaulle y aprobada por
la nacién tan sélo en virtud de de Gaulle, sobreviva largo tiempo a su
creador. Dada la eterna hendidura en el alma francesa —les deux Fran-
ces— que uno tiene que aceptar como un fenémeno casi bioldgico, los
franceses no han llegado a mostrar jamas ni aun el contorno de un autén-
tico sentimiento constitucional.

Serfa injusto hacer unas reflexiones en este contexto sobre la Ley Fun-
damental de Bonn cuya edad alcanza poco mds de una década; sin
embargo, debe ser senalado que dentro de este corto periodo de dura-
cion ha sido sometida nada menos que a 30 enmiendas.'’, Pero parece
injusto deducir de este dato que el texto constitucional fuese redactado
sin cuidado o quizd con excesivo cuidado por haber sido insertadas en
€l demasiadas cuestiones de naturaleza puramente técnicas. Lo que lla-

109. El cuadro en la pagina 1 de la edicion de bolsillo que hizo la Editorial
Beck de la Ley Fundamental, 26 edicién, Munich y Berlin, 1960, menciona en total
siete leyes que eliminan, modifican o incorporan determinadas normas constituciona-
les, elevando hasta 30 el nimero de enmiendas del texto constitucional. Aproximada-
mente la mitad fueron efectuadas cuando la Federacién tomé posesién de todo el
régimen de defensa en la ley del 19 de marzo de 1956. Pero, ademas de esto, partes
esenciales de la Ley Fundamental se han mostrado necesitadas de una reforma,
como la formulacién de competencias, la energia atémica (art. 64, nim, 11a), la nue-
va distribucion de las fuentes de impuestos entre la Federacion y los Linder (articu-
lo 106), la concentracion o equilibrio financiero (articulo 107), la ejecucién de la
compensacion de cargas (articulo 120e). ¢Era necesario que todas estas cuestiones
adquiriesen validez, vigor constitucional cuando el deseado elemento regulador de la
estructura federal se encuentra ya en la participacion del Consejo Federal? Por otra
parte, se encuentra también la eliminacién o acortamiento, medidas que no dejan
de levantar dudas en una estructura de Estado de derecho, de ciertas obligaciones de
derecho internacional publico (articulo 135a) ¥y la mutilacién, imposible de defender
en un Estado de derecho, de la competencia de control del Tribunal Constitucional
Federal en relacion con determinados acuerdos de derecho internacional piiblico (ar
ticulo 142a), una auténtica loi d'occasion que después fue generalizada en la dispo-
sicion fundamental sobre la reforma constitucional en el articulo 79; en este caso fue
ademas omitido reflejar en el texto constitucional la excepcion hecha a la competen-
cia general de control otorgada al Tribunal Constitucional Federal en el articulo 93,
siendo exigida obligatoriamente esta publicacion por el articulo 79, parrafo 1, frase 1.
Vid. supra, nota 9.
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ma realmente la atencidn al observador es que ninguna de estas enmien-
das, si se exceptuan las cuestiones referentes al rearme, gozd del mds
minimo interés en la opinién publica. De este hecho habra que deducir,
por una parte, que la Ley Fundamental, orden supremo de la comunidad,
se ha mantenido completamente extrafia a la masa de los destinatarios
del poder y, por otra, que dicha ley tampoco goza entre los detentado-
res del poder responsables, gobierno y Parlamento, de aquel prestigio que
le es debido a un orden fundamental establecido para largo tiempo.'* El
observador ejercitado en el derecho comparado no puede evitar tener la
impresion de que el gobierno federal y los cuerpos legislativos domina-
dos por el partido mayoritario adaptan la constitucion a sus intereses po-
liticos, en lugar de dejar que éstos sean refrenados por la constitucién.

Estas observaciones empiricas conducen a una afirmacién general y
profundamente inquictante: en nuestro tiempo el pucblo —y esto rige
tanto para la amplia masa como para la mayoria de los intelectuales—
ha dejado de tener un contacto personal con su constitucién,!!! La cons-
titucion no dice nada sobre lo que mds le interesa al hombre'de la calle,
el pan diario, €l trabajo, la familia, el descanso, la situacién y la afirma-
cién de la existencia del individuo en una sociedad cada vez mds com-
plicada. Para la masa de los ciudadanos, la constitucién no es mas que
un aparato con el cual se efectiia la lucha por el poder entre partidos
y fuerzas pluralistas, siendo ellos tan soélo los espectadores pasivos. Si
bien es cierto que aparentemente ha surgido del pueblo a través del su-

110. Un ejemplo notable sobre el grado que ha alcanzado la indiferencia consti-
tucional de los detentadores del poder en la Republica Federal es el intento em-
prendido por ¢l canciller federal —con absoluto menosprecio del catilogo de com.
petencia de” los Lander reflejada en el articulo 30— de hacer pasar a las manos
de la Federacion todo el régimen de telecomunicaciones (en este caso referido expre-
samente a la television). El canciller federal con la colaboracién del ministro de
Justicia federal, que a fin de cuentas debe de velar ex oficio por el respeto a lg
Constitucion, fundé (jno ya que tuviera intencion de fundar!) una sociedad de televi-
sion de responsabilidad limitada que, controlada exclusivamente por él, _deberla de
servir, segin la opinién general, como medio de propaganda para el partido estatal,
esta es, el partido cristiano-democrata, C. D. U. —del canciller Adenauver— en
las proximas elecciones generales. Se emprendid este procedimiento porque care-
cia de posibilidades politicas el camino de una auténtica reforma constitucional lall
como se habia hecho con la atribucion del régimen de defensa y de la encrgia atémi-
ca a la Federacion. Este cinico rodeo constitucional recibié el debido trato del
Tribunal Constitucional Federal; vid. las sentencias 2 del Tribunal Constitucional Fe-
deral 460 de 17 de diciembre de 1960 (orden provisional) y 2 Tribunal Constitucional
Federal 1-60 de 28 de febrero de 1961 (Sentencia definitiva) (este Gltimo impreso en
Jurisienzeitung, 1961, pig. 217 y ss.) (N. del T.).

Sobre la cuestion de la validez constitucional en Bonn, vid., también ADOLF ARNDI,
Das nicht erfiillte Grundgesetz, Tiihinga, 1960, en general sobre el problema de la
validez constitucional, vid. Konran Hesse, Die normative Kraft der Verfassung, Ti-
binga, 1959,

111. Vid. Kari Lopwexsteix, «Verfassungsrechts v «Verfassungsrealitits, en
Archiv des offenilichen Rechts, val. 77 (1951-52), pag. 42 v ss.
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fragio universal, la realidad es que la constitucion es el producto de los
politicos profesionales y de los managers politicos, habiéndose converti-
do su gestidn en el campo de batalla de los interesados y en la pelota de
juego de los especialistas de la constitucién. Vaciada de su felos demo-
crdtico, la constitucién es en muchos lugares completamente ajena al
pueblo. Y nada pueden cambiar los intentos bien intencionados de acer-
car al pueblo las reglas de un mero mecanismo de gestion revistiéndolas
de un lenguaje popular, y esto en el supuesto de que la naturaleza de la
cosa permitiese a este intento tener éxito.

La gran cuestidn de confianza. — En virtud de este fenémeno observa-
ble en muchos lugares, consistente en el alejamiento que siente el pueblo
hacia su constitucién, que tan sélo nominalmente es suya, adquiere una
nueva importancia la pregunta: ¢a quién le debe corresponder el pouvoir
constituant en todas sus manifestaciones, esto es, no sé6lo en el acto mis-
mo de creacion constitucional, sino también en el de reforma constitu-
cional en detalle? El postulado mantenido en tiempos pasados en virtud
de la teoria democritica,”"? segln el cual habria que asegurar una base
lo méds amplia posible, incluyendo junto al gobierno y al parlamento
también al electorado, no ha tenido, evidentemente, en cuenta de manera
completa la realidad estatal contemporinea. El curso de nuestro tiempo
parece discurrir en direccion opuesta. Si bien la técnica plebiscitaria so-
bre cuestiones de soberania, sobre todo en modificaciones territoriales,?
tras muy diferente fortuna vuelve a gozar de una sorprendente preferen-
cia, la participacién del pueblo en el pouvoir constituant se limita cada
vez mis a la aceptacién de una nueva constitucién, donde juega el papel
del sello que otorga un mayor grado de legitimidad. En la actualidad se
ha abandonado casi completamente la intercalaciéon del pueblo organiza-
do como electorado, en el procedimiento de reforma constitucional pro-
piamente dicha, técnica ¢sta que gozd en la ola archidemocratica tras la
primera guerra mundial de cierta popularidad.'* La Ley Fundamental
de Bonn, que ya ha producido un cierto efecto internacional en la con-
formacién constitucional de otros paises, sigue aqui la tendencia general:
se ha separado de tal manera de la participacién directa del pueblo que
realmente se puede hablar de una desconfianza, cuando no de una ver-

112, Vid. supra, pag. 172 v ss.

113, Sobre la distincidn, descuidada frecuentemente en ¢l lenguaje diario entre
referéndum legislativo v el plebiscito, vid. supra, pag. 330 y ss.

114. Vid. supra, pag. 180 v ss. Una excepcion notable es la Constitucién italiana
de 1948 gue ha introducido para la legislacién ordinaria tanto la iniciativa (articu-
lo 71, pirrafo 2) v el referéndum popular (articulo 75), como el referéndum consti-
tucional facultative (pero no la iniciativa de revisidn) (articulo 138, parrafos 2 v 3).
Estas disposiciones no han tenido importancia practica hasta ahora en virtud del
equilibrio existente en las relaciones de los partidos; vid. LEISNER, ap. cif., pag. 285
y siguientes,
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dadera enemistad frente al pueblo. Si bien en ella se concede magnéni-
mamente que ¢l pueblo ejercite su poder estatal originario, tanto por lec-
ciones como por votaciones (art. 20, par. 2), sélo permite los plebiscitos
en el caso de internas modificaciones territoriales (arts. 29 y 18) —donde
son de por si necesarios—, excluyendo en cambio completamente al pue-
blo en la legislacion constitucional, actividad bastante mas importante, y
esto por no hablar ya de una inexistente participacion, que hubiese podi-
do ser tan solo facultativa, en el proceso de legislacién ordinaria. La mis-
ma desconfianza se manifiesta en la eliminacién efectuada por las leyes
electorales de elecciones complementarias que, como «pequefias» disolu-
ciones parlamentarias, son consideradas en muchos paises democréticos
como barémetros indispensables para conocer las corrientes electorales:
Puede ser que las experiencias aparentemente desfavorables hechas en
‘Weimar hayan contribuido a esta aversion a favor de la participaciéon di-
recta del pueblo en el proceso politico.’® Los Linder, en cambio, se man-
tienen frecuentemente firmes en la tradicion de Weimar y permiten la
participacion directa del pueblo en la legislacién constitucional,’'® aunque
llama la atencién el poco uso que hacen de la institucién de reforma
constitucional.

En este punto, el cientifico de la politica especializado en derecho com-
parado se enfrenta con un verdadero dilema: en quién tendrd que tener
mas confianza —o quiza menos desconfianza—, jen el pueblo que actia
como electorado y que esta movilizado, informado y también adoctrinado
por los partidos politicos, o en el parlamento cuyos miembros estdn so-
metidos a las directrices y dictados de las oligarquias de los partidos?
Esta situacion no queda descrita con toda exactitud con la conocida anti-
nomia de democracia plebiscitaria y parlamentaria, ya que los represen-
tantes han dejado desde hace tiempo de ser una élite, libres en su capaci-
dad de decision, representantes de toda la nacién y responsables tan sélo
ante su conciencia: en la actualidad, estdn mas ligados a los partidos y a

115. De una democracia joven que daba sus primeros pasos no se podia esperar
razonablemente que tratase con medida y ponderacién una institucién completamente
extrafia, De los sicte casos en los cuales se puso en marcha una iniciativa popular
(vid. ANscHUTZ, op. cit., pag. 30 y ss.) fueron varias de ellas impulsadas por grupos
de interés y no merecian llegar a la votacion. Pero por lo menos la propuesta expro-
piacién de las antiguas Fiirstenhduser —dinastias— (votacion de 20 de junio de 1926)
tenia un niicleo perfectamente justificado, y también sobre la iniciativa Panzerkreu-
zer A —«barco acorazados— (1928), puesta en marcha por los comunistas, se pensa-
ria quizd de otra manera en la Repiblica Federal Alemana tras las experiencias
hechas con el rearme absolutamente impopular.

116. Por ejemplo, Baviera, articulo 75, pdrrafo 2, frase 2; Hesse, articulo 113;
Palatinado del Rhin, articulo 129, El Tribunal Constitucional Federal declard, con ra-
z0n, invélidas las leyes de Hamburgo y Bremen referentes a los referéndums sobre
armas atémicas por sobrepasar la competencia de los Linder (sentencias, vol. 8,
pag. 105 y ss.), mientras que es discutible la interdiccion de meras votaciones decla-
ratorias efectuadas en los Gemeinde —municipio-comuna— de Hesse sobre la misma
cuestion (idem, vol. 8, pag. 121).
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los intereses que el elector aislado. Mientras que la garra de hierro de la
Jerarquia del partido politico no puede ser aflojada en virtud de la coac-
ci6n ejercida por la fraccion y por la solidaridad del partido, las consig-
nas de éste ejercen en la conducta del electorado una influencia mucho
mis floja y en absoluto decisiva, como lo muestra la experiencia. La teolo-
gia popular expresada en el popular dicho vox populi vox dei puede que
sea una mistica vaga y hasta una propaganda totalitaria, pero el gran pe-
ligro para el orden del Estado de derecho yace no en el pueblo, sino en el
cardcter hibrido de las mayorias parlamentarias y en los maquinadores de
los partidos cuando su decisién es definitiva. La eleccion es dificil. Como
ocurre frecuentemente en la politica, hay que enfrentarse con una cuenta
en la que queda resto. De cualquier manera al autor, que ha vivido en
una democracia durante més de un cuarto de siglo, le es mas simpética
la vox populi —reconociendo que en absoluto es infalible— que la inter-
pretacion auténtica de la voluntad divina por un todopoderoso jefe de
gobierno y los caciques de su partido.

Asi, pues, habrd que tratar fundamentalmente a la reforma constitucio-
nal con el maximo cuidado y reserva. Si, de todas maneras, dicha reforma
fuese absolutamente necesaria para un desarrollo de fricciones del proceso
politico, se deberia de buscar y encontrar para ella el méximo consenso
que, en absoluto, se cubre o se agota siempre con las mayvorias parla-
mentarias exigidas constitucionalmente. Una reforma constitucional obte-
nida por la fuerza o impuesta a una minoria, importante tanto numérica-
mente como por su peso politico, no solamente dafia a esa minoria, sino
al sentimiento constitucional. Evitar esto es la tarea constructiva de una
minoria consciente de sus responsabilidades. Todavia no ha habido ningu-
na sociedad estatal que se haya hundido por causa de una constitucién
incompleta o necesitada de reforma, pero muchos regimenes han fracasa-
do por el excesivo poder del partido o partidos mayoritarios. Es mas facil
vivir con una constitucién con lagunas que con una que se haya converti-
do en la pelota de juego de la arbitrariedad de los partidos. Y, finalmente,
cada participacién popular en la reforma constitucional, sea como fuere
su modalidad técnica, es una contribucién viva a la educacién politica y
un elemento de la integracion politica. Una nacién vivira tan sélo demo-
craticamente cuando le esté permitido comportarse democriticamente.

¥ SOBRE LA CLASIFICACION DE LAS CONSTITUCIONES

Los esquemas anticuados de clasificacion

El nimero total de las constituciones que desde el final del siglo xvirr
han estado en vigor, no ha sido jamds fijado con exactitud, no existiendo
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hoy tampoco ninglin «registro constitucional» completo.''” Debe consti-
tuir, sin embargo, una considerable cifra si se tienen en cuenta las cons-
tituciones de los Estados miembros en los Estados Federales. Iberoamé-
rica detenta ¢l récord en el numero de constituciones; la Republica
Dominicana ha tenido veinticinco, Haiti veintidés y Bolivia quince en el
siglo y medio anterior al afio 1952.''* Desde entonces, ¢l nimero de cons-
tituciones ha aumentado todavia. En Europa, Francia y Grecia se dispu-
tan este dudoso honor; la primera puede vanagloriarse, desde la Revolu-
cion, de haber temido quince, si se tienen en cuenta determinadas [ois
organiques; la segunda cuenta desde 1821 con diez.'"®

Una mirada a este mar de constituciones escritas basta para mostrar
que sus instituciones funcionales siguen siempre coincidiendo con ¢l mo-
delo que surgié con la aparicion de las primeras constituciones al final
del siglo xvirr. Todas ellas dividen las funciones estatales en legislacion,
ejecucion y judicial, asignandolas a diferentes organos estatales o deten-
tadores del poder. Todos los documentos constitucionales de los ultimos
anos proclaman la idea de la soberania del pueblo, y esto aun aquellos
regimenes cuyo proceso del poder no es, ostensiblemente, democritico.
La mayor parte de ellos afiade a la estructura gubernamental propiamen-
te dicha un catilogo de derechos fundamentales. Todos ellos, sin excep-
cion, establecen elecciones, por lo menos, para la asamblea representati-
va, y algunas de ellas también para el nombramiento de los 6rganos
ejecutivos supremos. El proverbial hombre de Marte al que le fuesen
presentados estos documentos no podria imaginarse que bajo las coinci
dencias estructurales y, frecuentemente, textuales de estas disposiciones
vacen las mas diferentes conformaciones de la dindmica del poder. Si
bien la falsa identidad de los mecanismos funcionales subraya la nece-
sidad de una clasificacion correcta de las constituciones escritas, es jus-
tamente su lipicidad y su estandarizacion lo que contribuye a dificultar
esa tarea. Una vez mas se muestra que las categorias cldsicas que la
ciencia politica arrastra de generaciéon en generacion son perfectamente

117. El Institut fiir Internationales Offentliches und Auslindisches Recht de la
Universidad de Hamburgo se ha propuesto esta ambiciosa tarea. El primer cuaderno
s¢ ocupa de Alemania (cfr., E. Mixzey, F, Grot ¥ H. Becker, Verfassungsregister,
Parte 1: Alemania (Frankfurt a. M., 1954), el segundo de Europa (sin Alemania)
(Frankfurt a M., 1956).

118, Cfr. Jests pe Garixpez, «La inestabilidad constitucionals, en Derecho com-
parado de Latinoamérica en Boletin del Instituto del Derecho Cammrado de Méxi-
co, V (1952), pag. 45 y ss. Cfr. Jos¢ Miraxoa, Reformas y tendencias constitucionales
en la América Latina (1954-1956), México, 1957.

119. Sobre Francia, cfr. la conocida coleccién de DUGUIT-MONKER-BONNARD, Les
constitutions et les principales lois politiques de la France depuis 1789, 1. ed., por
GeorGes Beruia (Paris, 1952). Sobre Grecia, vid. NicHotas KavtcHas, Introduction
to the Constitutional History of Greece (Nueva York, 1940), La mds reciente Consti-
tucién griega data del afo 1952,
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insuficientes; para confirmar esto es suficiente una rapida vision sobre

-{is categorias clasificatorias contenidas en los manuales:

1. Aquella clasificacion que diferencia entre las constituciones que es-
tdn contenidas en un documento formal y aquellas que no lo estdn, pasa
de largo sobre el problema. Pricticamente todos los Estados poseen hoy
una constitucién escrita. En Ia actualidad carecen de ella solamente Gran
Bretafia, Nueva Zelanda V“Eqnna Antes de que los comunistas tomaran
¢l poder, Hungria pertenecié también a este grupo, Pero un Estado sin
constitucion escrita no es en absoluto un Estado carente de constitucion.
Aunque Gran Bretafa tradicionalmente ha desdefiado la unificacién de
sus convenciones constitucionales en un documento tinico v especifico, la
mayor parte del orden fundamental britinico esta articulada en forma de
ley, empezando con la legislacion del tiempo de la Glorious Revolution
hasta la serie de Representation of People Acts tras 1872, Parliament Acts
de 1911 y 1949, ¥ Ministers of the Crown Act de 1937 v otras.

Por otra parte, se comprende perfectamente que la ausencia total de
un documento constitucional no debe ser equiparada con la existencia
de una constitucién no escrita. Vacios constitucionales de este tipo son
caracteristicos en muchas autocracias contemporaneas. Asi, el Tercer
Reich de Hitler prescindié deliberadamente de una constitucién escrita,
cuando la Constitucion de Weimar hubo dejado de existir esencialmente
con el decreto de necesidad del presidente del Reich de 28 de febrero
de 1933, que habia suspendido para tiempo indefinido las libertades civi-
cas fundamentales, y con la Ley de Autorizacion (Ermichtigungsgesetz)
de 24 de marzo de 1933, JTgualmente, una junta revolucionaria o un domi-
nio militar en los Estados iberoamericanos puede prescindir completa-
mente de un documento constitucional. Un caso especial en este punto lo
constituye el dominio de Vargas en Brasil (1937 a 1947); la Constitucion
de 1937 nacié muerta, ya que fue derogada inmediatamente por una clau-
sula de suspension y por la proclamacion del estado de sitio.'*® Semejan-
tes interregnos suelen finalizar con la aceptacion de una nueva constitu-
cion, con o sin aprobacion de los destinatarios del poder. Periodos acons-
titucionales pueden también surgir en el viaje de regreso del Estado
autoritario al Estado constitucional democraitico, tal como se ha mostra-
do en el régimen subsiguiente a Perén en la Argentina, que, tras la caida
de Peron (16 de septiembre de 1955), eliminé de Facto la constitucién pe-
ronista, pero solo el 27 de abril de 1956 puso formalmente en vigor la
Constitucion de 1853. Situaciones parecidas se han producido en Colom-
bia y en Venezucla (1957) tras la expulsion de las dictaduras militares de
Rojas Pinilla y Pérez Jiménez. Los vacios constitucionales que se produ-

120. Cfr. Kart Loewessters, Brazil under Vargas (Nueva York, 1942), pagi-
na 46 v ss.
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cen tras la caida de una dictadura plantean a los detentadores actuales
del poder una rarea dificil: con el fin de crear los requisitos y los presu-
puestos necesarios para convocar nuevas elecciones y elegir una asam-
blea constituyente, se veran obligados a implantar, frecuentemente du-
rante largos afnos, una dictadura, aunque, bien es cierto, con ciertos
rasgos democraticos.

Todos los Estados con un documento constitucional poseen ademds
derecho constitucional en forma de ley, asi como una gran cantidad de
usos constitucionales y reglas convencionales no formuladas por escrito.
Esta circunstancia condujo a la teoria del Estado europeo continental a
la atil distincién entre derecho constitucional formal, que estda reunido
en un unico documento llamado «Constitucions», y derecho constitucional
material, constituido por leyes individuales y normas constitucionales
consuetudinarias.

2. Otra de las clasificaciones tradicionales distingue, en relacién con
la mecinica del procedimiento para enmiendas constitucionales, entre
constituciones flexibles y rigidas. En la prictica, esta distincién coincide
con la clasificacién entre constituciones escritas y no escritas, dado que
las formas constitucionales de las Gltimas pueden ser modificadas por
legislacién ordinaria; hace también referencia, sin embargo, a aquellos
Estados con un documento constitucional propio, en el caso de que la
.constitucién misma pueda ser cambiada como una ley corriente; un
ejemplo es la Constitucion Carlo-Alberto de 1849 en Italia. Esta clasifi-
cacion es también altamente formalista e irreal. La constitucién conte-
nida en un documento se adapta a las transformaciones no sélo a través
de una enmienda constitucional formal, sino también por el uso consti-
tucional, las reglas convencionales y la interpretaciéon a través de las
instancias gubernamentales, el parlamento y los tribunales. Asi, bajo la
Constitucién de los Estados Unidos, el procedimiento formal de enmien-
da constitucional, deliberadamente complicado con el fin de asegurar una
estabilidad constitucional, no ha sido usado desde la fundacién de la Re-
publica nada mas que trece veces, si se excluye correctamente las dicz
primefas enmiendas (amendments). Sin embargo, la constitucion origi-
naria ha cambiado de tal manera a través de la mutacion constitucional
y de la interpretacion de la Supreme Court, que sus creadores no la re-
conocerian. Por otra parte, los fundamentos de la constitucién inglesa
no escrita, que aparentemente seria facil cambiar a través de ley ordi-
naria, se han mantenido relativamente estables. Las enmiendas inevita-
bles se han llevado a cabo modificando las reglas convencionales no
escritas. Dado que atn en Estados con documentos constitucionales, la
enmienda constitucional formal no es el medio mas importante para
la adaptacién del documento constitucional a las transformaciones fac-
ticas, el procedimiento de enmienda constitucional, y con ello la diferen-
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cia entre Estados con y sin documento constitucional, ha perdido am-

&Jhamcntc su significado como criterio para una clasificacién.

3. Otro de los esquemas de clasificacion tradicionales se refiere mas
bien a los tlpos de gobierno que se deducen de las constituciones, que a
estas mismas. La distincién entre «formas» de gobierno o «de Estado»
republicano y monarquico es bien conocida: Una amplicacion de este
criterio para clasificar las constituciones conduciria a colocar a Gran
Bretana y a Suecia en la misma categoria que Arabia Saudi o el Nepal,
con lo cual esta clasificacién queda, evidentemente, sin valor. La distin-
cion entre el ejecutivo parlamentario y no parlamentario es un ejemplo
mas de que la distincién se basa sobre las formas o tipos de gobierno y
no sobre las constituciones mismas: en este caso se tendria que poner en
el mismo grupo al presidencialismo americano y la Carta francesa de
1814, lo cual es un resultado igualmente insatisfactorio. Otras clasifica-
ciones estandares se fijan fundamentalmente en caracteristicas o institu-
ciones marginales como, por ejemplo, si el érgano ejecutivo supremo esta
elegido por el parlamento o directamente por el pueblo, o si la legislacién
iene lugar con un sistema unicameral o bicameral.

4. Finalmente, queda la distincion entre organizaciones estatales fede-
rales y umtarlas Es seguro que este criterio ha conservado mas valor
que la mayor parte de los otros; sin embargo, como se expondra mas
adelante,' esta clasificacién ha perdido gran parte de su valor para cap-
tar la realidad, ya que el principio federal ha sufrido una progresiva
erosion en los Estados tradicionalmente federales.

Esta rapida vision de las clasificaciones habituales muestra claramen-
te la necesidad de nuevos criterios mas orientados a la sustancia y a la
esencia de la constitucion. Esta tarea se intenta en las paginas siguientes.

Constituciones originarias y derivadas

Bajo una constitucion igoriginariam\i se entiende un documento de go-
bierno que contiene un principio funcional nuevo, verdaderamente crea-
dor, y por tanto «original», para el proceso del poder politico y para la
formacion de la voluntad estatal. La expresion de constitucion ¢derivada»
(o «derivativa») designa un tipo de constituci6n que sigue fundamental-
mente los modelos constitucionales nacionales o extranjeros, llevando a
cabo tan sélo una adaptacién a las necesidades nacionales. E] decidir si
una constitucién es realmente creadora o simplemente una copia, supone,
frecuentemente, un juicio de valor subjetivo. Muy poces consideraran a
la Constitucion [rancesa de 1946 como verdaderamente creadora, mien-
tras que las opiniones seran dispares ante la Constitucién de Weimar,
que contiene una serie de rasgos originales,

121. Vid. infra, pag. 353 vy ss.
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Las-conshtucnones‘; ongmarlas son relativas y absolutamente poco fre-
qggntes. Alo largo de los afios ha habldo poco espiritu mventwo en la
fundamentalmente conservador del hombre politico, que es, por lo tanto,
adverso a roturas violentas con el pasado. Una especie de vis inertiae
conduce a las reformas constitucionales, la mayoria de las veces, nueva-
mente a los canales tradicionales de la experiencia nacional. A esto hay
que afadir que experimentos con novedades constitucionales suelen ser
peligrosos. Solamente revolucionarios sociales en gran escala son apro-
piados para,produar nuevas formas constitucionales.

Como tipos originarios de constitucion, en el sentido aqui expuesto, se
pueden considerar;: el parlamentarismo britdnico —interdependencia por
integracién—, el sistema constitucional americano del presidencialismo
—interdependencia por coordinacién—; el constitucionalismo francés
en 1793, que produjo el tipo de gobierno de asamblea; las constituciones
napoleémcas que introdujeron el cesarismo plebiscitario; la Carta fran-
cesa de 1814, que montd la monarquia limitada constitucionalmente con
base legitimista; la Carta belga de 1831, que reconcilié el principio mo-
narquico con la soberania popular; y las Constituciones rusas «Soviet»
de 1918 y 1924, que rompieron totalmente con la tradicién constitucio-
nal de Occidente y atribuyeron a los «Consejos» de trabajadores y cam-
pesinos el papel decisivo en el proceso del poder. Probablemente se po-
dria incluir aqui también la Constitucién polaca de Pilsudski, que dio
nueva forma al neopresidencialismo. El constitucionalista gourmet podria
todavia afiadir la versién, llena de sugerencias poéticas y monstruosamen-
te inaplicables, de Gabriele d’Annunzio sobre una sociedad estatal corpo-
rativa bajo los Statuti della Reggenza Italiana del Carnero «Fiume» en
1920,* o la Constitucién china del Kuomintang de 1931 con sus cinco
Yuans como detentadores del poder, Priacticamente, todas las otras cons-
tituciones escritas son mi#ds o menos derivadas, en el sentido de que se
apropiaron de caracteristicas de otras formas constitucionales y las adap-
taron a sus necesidades nacionales.

A este proceso natural de sincretismo a través del cual se pone de
manifiesto la dindmica de la historia constitucional, se puede atribuir
otro fenémeno raramente observado. Las constituciones tignen en comin
con los vestidos femeninos, que estin sometidas a la moda de su tiempo.
Por ello se presentan en grupos o en familias cuyos miembros pueden
seguir la linea de sus antepasados hasta la constitucién madre, que ha
transmitido a sus descendientes rasgos comunes. Frecuentemente, el ca-
racter «originario» de una determinada constitucién se pone de manifies-

122. El texto de esta Constitucién, tnica en su tipo, fue imprimida por el Popolo
d'ltalia, nam, 209, de 1 de septiembre de 1920,
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to en la manera y frecuencia con que es imitada por otras naciones, que
buscan una férmula para la conformacién constitucional de su destino.
Las familias de constituciones estan constituidas por todos aquellos do-
cumentos constitucionales que provienen de una comun constitucion ori-
ginaria. Es curioso sefialar que con frecuencia las constituciones pura-
mente derivadas, y que apenas son mas que una composicion de elemen-
tos tomados a otras constituciones, ejercen una influencia extraordinaria
en otras naciones gue estin justamente a punto de hacer uso de su
pouvoir constituant. 11\ modo de ejemplo se pueden citar la Constitucion
francesa de 1791, a pesar de su propio fracaso, y la de 1875; la Constitu-
cion de Weimar en la Alemania de 1919, v, finalmente, la Constitucion en
la U.R.S.S. de 1936, absolutamente copiada.

Constituciones ideoldgico-programdticas y utilitarias

Otro criterio digno de ser tenido en cuenta para una clasificacién rea-
lista de las constituciones es el analisis de su contenido ideoldgico. Cabria
establecer una distincién entre constituciones"'-i:argadash ideolégica
te 0 con un «programa» !dt.c-lr_‘E‘CO y, por otra parte, constituciones ldeo-
l6gicamente neutrales o puramente utilitarias. Dado que el telos del cons-
titucionalismo de la primera época fue la limitacion del poder absoluto y
la proteccion de los destinatarios del poder contra la arbitrariedad y falta
de mesura de los detentadores del poder, todas las constituciones del
final del siglo xviir y principios del XIX estin necesariamente tenidas de
ideologia liberal; esta influencia se manifiesta latentemente en la distribu-
cién de tareas estatales a varios detentadores del poder, respectivamente
controlados, y abiertamente en la inclusién en el documento constitucio-
nal de un catdlogo de derechos fundamentales. Una vez que el constitu-
cionalismo liberal hubo sido aceptado generalmente en el mundo occiden-
tal, y los componentes liberales no parecian requerir ningin énfasis
especial, surgi6 otro tipo, que se presenté como un cuadro puramente
utilitario destinado a regular, sin intenciones ideoldgicas declaradas u
ocultas, el mecanismo del proceso gubernamental, Este tipo de documen-
tos constitucionales reflejan fielmente el optimismo nacionalista del si-
glo xI1x, que tomé como algo sobrentendido el progreso irresistible del
constitucionalismo. Como ejemplo se pueden citar la Constituciéon Fede-
ral de Bismarck de 1871, que no es mas que el establecimiento de estatu-
tos, como en una asociacion, regulando la gestion de los negocios guber-
namentales en los 6rganos estatales superiores. Su contenido ideologico
es igual que el de una guia telefonica; cualquier referencia a los derechos
fundamentales, que en todos los tiempos fue ajena a la tradicion alema-
na, brilla por su ausencia. Justamente esta ausencia de cualquier adorno
ideolégico representa frecuentemente para el sociélogo constitucionalista
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un signo de su cardcter y telos fundamentalmente autoritario. También
la Constitucién de la III Republica francesa de 1875, que data de la mis-
ma ¢poca, fue sélo un manojo de instrucciones para las relaciones entre
los detentadores del poder establecidos, y aun sobre este punto de caric-
ter esquelético. Pero si bien el documento guarda silencio sobre los dere-
chos individuales, la Declaracién de los derechos del hombre de 1789
valieron, por lo menos tacitamente, como derechos sobrepositivos.

= Estas constituciones ideolégicamente neutrales se proponen, sin nin-
gun tipo de preferencia ideolégica, ofrecer un cuadre funcional dentro
del cual las fuerzas sociales y politicas de la comunidad deberdan enfren-
tarse en libre concurrencia; esto, naturalmente, en el supuesto de que uti-
licen las instituciones existentes y se sometan al mecanismo prescrito
para el proceso del poder. Una de las mas recientes constituciones de
cardcter predominantemente utilitario es la de la IV Repiiblica francesa
de 1946, que solo hace referencia, de pasada, a la ideologia liberal en el
preambulo. Su sucesora de 1958, conservando la superficial referencia a
las anteriores declaraciones de derechos, no es sino un seco estatuto de
organizacién para los detentadores supremos del poder, En nuestro tiem-
po, que se llama asimismo «ideolégico», el ambiente de la opinién publi-
ca, como en el siglo xvrii, ha incrementado considerablemente su caric-
ter ideolégico. Muchas de las recientes constituciones son tan consciente-
mente ideoldgicas, que casi se podria decir que una constitucién no
parece estar completa cuando no esta imbuida por todas partes de una
determinada ideologia. Estas constituciones son frecuentemente verdade-
ros catecismos politicos mas que indicaciones materiales para el desen-
volvimiento racional del proceso gubernamental. Este punto puede ayudar
a explicar el empeoramiento del estilo contemporéneo en la formulacién
constitucional, cuya verbosidad no tiene nada en comiin con la concision
de la Constitucion americana o la precision de la belga. Un conocido
ejemplo de constitucion condicionada ideologicamente es la mexicana
de 1917, con su expresa orientacién hacia un orden social de tipo socia-
lista. Otros Estados conmemoran el nacimiento de su Ley Fundamental
bautizando una calle o una plaza con dicha fecha; México es, sin embar-
go, aparentemente el tnico pais que honra de esta manera un articulo de
la Constitucion, el 123, que proclama el principio del Estado social de bie-
nestar. La Constitucién de Weimar mezclé con promiscuidad ideologias
liberales y socialistas. Cada vez se completa y se amplia mas ¢l catdlogo
clasico de las libertades individuales por medio de derechos sociales y
economicos del pueblo, para cuya realizacion se hace necesario una ac-
cion positiva por parte de los detentadores del poder.'®® Si bien la Cons-
titucion soviética de 1936 mostré una cierta reserva ideolégica —el acento

123, Vid. infra, pag. 398 v ss.
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socialista se limita a los derechos y deberes de los ciudadanos (articu-
lo 118 y siguientes)—, la Constitucién hiingara de 1948 esta llena de refe-
rencias a los trabajadores, obreros, proletarios y demés. Las Constitucio-
nes de Portugal (1933), Austria (1934) y Eire (1937) navegan bajo la
bandera del catolicismo. La Ley Fundamental de Bonn establece, en un
lugar preeminente de la introduccién a la estructura gubernamental pro-
piamente dicha (articulo 20, parrafo 1), el principio ideolégico de que <la
Republica Federal Alemana es un Estado federal, democratico y socialo,
repitiendo el elemento social y anadiendo el concepto «Estado de dere-
cho» en el articulo 28, donde se declarara también que dichos principios
son obligatorios para los Linder. En todos estos casos, la estructura ideo-
logica posee mas que un mero cardcter declarativo. Tiene un completo
sentido normativo y enfrenta a la practica constitucional con la tarea
completamente nueva de enjuiciar el proceso politico en su conformidad
con estos valores y premisas ideolégicas.'s§ Si esta tendencia persiste,
puede ser que se haga necesario buscar un correspondiente criterio para
la clasificacion de las constituciones.

LA PERVERSIGN DE LA CONSTITUCIGN A TRAVES DE LA AUTOCRACTA MODERNA

Las anteriores sugerencias que tendian mds bien a desentrafiar la
esencia y contenido de las constituciones y no su mecanismo externo,
pueden ser ltiles para una clasificacién realista, pero sufren el mismo
defecto fundamental que las categorias tradicionales clasicas. Fallan jus-
tamente al no tomar en cuenta un hecho que, en tiempos recientes, ha
cambiado de manera decisiva la significacién de la constitucién escrita.
Si al principio, un documento constitucional formal servia para limitar el
ejercicio del poder politico en interés de la libertad de los destinatarios
del poder, la existencia hoy de una constitucién escrita no implica,
en absoluto, ipso facto una garantia de distribucién y, por lo tanto, limi-
tacion del poder. Cada vez con mas frecuencia, la técnica de la constitu-

124. En la Republica de Bonn, la necesidad de poner de acuerdo la practica
politica con los principios ideolégicos de la Ley Fundamental, que postulan el Estado
social y democrdtico de derecho, justicia social y respeto a la dignidad humana, ha
exigido considerables esfuerzos a los tribunales (cfr. Jurius Fenerer, «Die Rechts-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts zum Grundgesctz giir dic Bundesrepublik
Deutschland», en Jahrbuch des dffentlichen Rechts der Gegenwart (n. serie), I11 (1954),
pig. 38 y ss. El problema ha producido una literatura muy extensa: vid. ERrnsT
ForstHorr, Verfassungsprobleme des Sozialstaates (Munster, 1954); Hans GERBER, «Die
Sozialstaatsklausel des Grundgesetzes», en Archiv des offentlichen Rechts, LXXXI
(1956), pdg. 1 y ss.; GiiNTER DURIG, «Der Grundrechtssatz von der Menschenwiirdes,
en Archiv des dffentlichen Rechts, LXXXI (1956), 117 y ss. En base al articulo 1.°
de la Constitucion, que tiene por objeto la proteccién de la dignidad humana, el
Tribunal Federal Supremo {Bundesgerichthof), prohibié el uso del detector de men-
tiras sin el consentimiento del acusado (vid. Entscheidungen des Bundesgerichtshofs
in Strafsachen, V) (154, 333),
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cion escrita es usada conscientemente para camuflar regimenes autorita-
rios y totalitarios. En muchos casos, la constitucion escrita no es mas
que un comodo disfraz para la instalacion de una concentracion del poder
en las manos de un detentador unico. La constitucion ha quedado priva-
da de su intrinseco telos: institucionalizar la distribucion del ejercicio
del poder politico.
-~ Apenas sirve de consuelo que la democracia constitucional en su de-
rrota haya conseguido una victoria pirrica: ningin sistema politico de
nuestros dias puede permitirse rechazar abiertamente la ideologia demo-
cratica, segun la cual todo el poder emana del pueblo y el ejercicio del
poder solamente es legitimo cuando estd de acuerdo con la voluntad po-
pular. En un sentido espiritual, por lo menos, el mundo espiritual se ha
separado del autoritarismo. Las protestas nostéléicas de ciertas élites
marginales para que vuelvan los buenos tiempos, cuando permanecia es-
clavo aquel que era esclavo, no pueden cambiar nada en esa verdad ina-
movible de que hoy el pueblo es por todas partes la fuente del poder po-
litico. Aun un Hitler dejo ensalzar al Tercer Reich, por medio de Goebbels,
como una sdemocracia ennoblecidar, cualquiera que pueda ser el sentido
de ésta o de semejantes frases sonoras. Y para citar un ejemplo muy re-
ciente: al presidente-dictador Gamal Abdel Nasser le agrada designar a la
«Constitucién» de su régimen dictatorial, impuesta a la nueva Repiblica
arabe constituida por Egipto y Siria, como «democratica». Una constitu-
cion democritica reviste siempre a cualquier régimen de una cierta res-
petabilidad. Los maquiavelistas de ultima hornada han descubierto que
el credo democratico es la pancarta bajo la cual pueden perseguir su
sombria tarea. La constitucion escrita se ha convertido, por lo tanto, en
la tapadera del nudo poder. Aunque el documento constitucional procla-
ma solemnemente las formas externas del proceso democritico, las rela-
ciones internas no afligen a nadie, a excepcion del pueblo al que se le
ofrece la forma y se le priva de la substancia. En la mitad del siglo xx,
la autocracia iza con ironia la falsa bandera de la democracia. La consti-
tucion es, para decirlo con Shakespeare, «sélo una rosa para cualquier
nombre». Las manipulaciones de los modernos detentadores del poder
aut6cratas han transformdo la constitucién, que de ser un instrumento
para la libertad, se ha convertido en un instrumento para la opresién. Su
telos originario, la distribucién del poder politico entre diversos detenta-
dores del poder con el fin de limitar su poder absoluto, se ha transfor-
mado en el efecto contrario.

El honor histérico de haber realizado, conscientemente, la metamor-
fosis del constitucionalismo en instrumento 1til para propios fines auto-
ritarios, pertencce a Napoledn,' cuando no ya al precedente establecido

125. Vid. infra, pag. 305 y ss.
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por Julio César. De aqui derivan su designacién los conceptos de «cesa-
rismos o «bonapartismo»,'** como dominio autoritario pero disfrazado de
Estado constitucional democritico. Tras la experiencia de la Revolucion
francesa, ningtin gobierno podia pretender ser legitimo si su poder no
provenia de la voluntad del pueblo soberano. Ni e¢n tiempos de César o
Napoleon existieron partidos politicos. La invencién técnica que el auto-
ritarismo necesitaba para tener €xito en una sociedad tecnolégica era el
partido tnico o partido estatal; esto dio la posibilidad de mantener, apa-
rentemente, los diferentes detentadores del poder, pero sometiéndolos al
mismo tiempo al tnico detentador del poder real, independientemente
de que éste sea una persona individual, una junta, un comité, una asam-
blea, un partido. El partido tinico domina a todos los detentadores del
poder y drganos estatales establecidos, incluyendo a los miembros del gru-
po dominante mismo, a la asamblea, a los tribunales, al ejército y al fun-
cionariado. Una vez que la competencia entre las fuerzas sociopoliticas
rivales ha sido excluida en un circuito cerrado del poder, la constitucion
pierde su significado quedando reducida todo lo més a un cuadro funcio-
nal para que los detentadores del poder controlados por el partido admi-
nistren la empresa gubernamental.

Una mirada a ciertos documentos recientes que se llaman «constitu-
ciones» es suficiente para constatar la progresiva extincién del sentido
original de la constitucién escrita. Un numero creciente de Estados, que
solo en un sentido nominal y semantico son Estados constitucionales,
alardean de poseer pulidos documentos constitucionales en los que no
faltan ninguno de los accesorios de una democracia totalmente articula-
da. Durante el siglo xx, fue Iberoamérica el 4ambito preferido en el que
surgi6 la autocracia revestida de gobierno constitucional. Sin embargo,
actualmente florece en muchos paises la prictica de adornar la simple
autocracia con una constitucion escrita. Entre ellos se encuentran Esta-
dos desde hace largo tiempo independientes, y otros que acaban de libe-
rarse de un dominio feudal y colonial. Al primer grupo siguen pertene-
ciendo siempre algunos Estados de Iberoamérica, au