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CArP{1ULO PRIMERO

SOBRE LA ANATOMfA 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 y el poder; de una manera misteriosa, estan unidos y entrela-
zados. Sabemos que el poder de la fe mueve montaiias, y que el poder del
amor — ¥pw¢ dvixate pdyav — es el vencedor en todas las batallas; pero
no es menos propio del hombre el amor al poder y la fe en el poder.
La historia muestra cémo el amor y la fe han contribuido a la felicidad
del hombre, y cémo el poder a su miseria. Sin embargo, hay algo en
comun en estas tres fuerzas: el hombre puede sentirlas y 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 preparacién
lé6gica es insuficiente para penetrar en su esencia. Por ello, el intento hu-
mano de querer comprender el amor, la fe y el poder tiene que quedar
reducido a constatar y valorar sus manifestaciones, sus efectos y resul-
tados. Se podra conocer como estas fuerzas operan, pero no se podra
captar lo que ellas son realmente. Cualquier definicién ontoldgica esta
abocada al fracaso, ya que la capacidad de percepcién humana esta con-
finada al resultado externo.

EL PODER POLITICO

Aunque puede aparecer en cualquier tipo de relaciones humanas, el
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,
la ciencia politica y la filosofia politica no han podido dejar de estudiar
en los ultimos anos, cada vez de una manera mas intensa, el fendmeno
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del poder. No deja de resultar sorprendente que todavia no se haya lle-
vado a cabo ninguna profunda investigacién sobre el papel que ha ju-
gado, consciente o inconscientemente, el elemento poder en la concep-
cion estatal de los grandes tedricos de la politica, desde Aristételes a
Magquiavelo, desde Montesquieu y Rousseau a Lenin. En las tltimas dé-
cadas se ha publicado gran nimero de libros cuyo punto central es el
problema del poder, poniéndose esto de manifiesto bien en el titulo, bien
en el contenido de la obra. Para recordar tan sélo los mas conocidos,
sean citados Guglielmo Ferrero, Bertrand Russell, Bertrand de Jouvenel,
Charles E. Merriam y Gerhard Ritter,! entre muchos otros.

Es bien cierto que la mayor parte de estos estudios sobre el poder
estan dedicados a un analisis histérico; sin embargo, el interés creciente
con que la ciencia y la teoria politicas estudian el papel que juega el
elemento poder en el proceso gubernamental, permite apreciar la insatis-
faccién producida por el andlisis estrictamente «funcional» del fenémeno
del poder, analisis que conducia a calificar preferentemente el tipo de
gobierno segun su aparato institucional. Cada vez con mas unanimidad
se considera el poder como la infraestructura dindmica de las institucio-
nes sociopoliticas. No deja de ser significativo, por otra parte, que el én-
fasis que se pone en nuestra generacién sobre el fenémeno del poder
como clave para la mejor comprensidon de la sociedad estatal, ha venido
a sustituir el interés cientifico por el concepto de soberania que a lo
largo de tantos siglos ocupé un puesto de honor tanto en la teoria
politica como en la practica del derecho internacional. Quizid se pueda
decir que la soberania no es mas, y tampoco menos, que la racionaliza-
cién juridica del factor poder, constituyendo éste el elemento irracional
de la politica. Segun esto, soberano es aquel que esta legalmente autori-
zado, en la sociedad estatal, para ejercer el poder politico, o aquel que
en ultimo término lo ejerce.

Cabe plantearse la cuestidn sobre si el gran interés de nuestra gene-
racién en torno al fenémeno del poder tiene su origen en el descubri-
miento simultdneo del subconsciente colectivo, asi como hasta qué punto
dicho interés no ha sido fomentado esencialmente al aplicar los métodos
de investigacién del psicoandlisis al fenédmeno colectivo de masas. No es,
éste, lugar para tratar dicha cuestién, pero facilita la comprension de este
interés repentino por el poder, como indispensable nicleo esencial del
fenémeno de lo politico, el tener en cuenta que el constitucionalismo,

1. GucLIELMO FERRERO, The Principles of Power (Nueva York, 1942); BERTRAND
RusseLL, Power (Nueva York, 1938); BERTRAND DE JOUVENEL, On Power (Nueva
York, 1949); CHARLEs E. MERRIAM, Political Power (Nueva York, 1934); GERHARD
RITTER, Die Didmonie der Macht (Munich, 1948). Cfr. también, HAROLD D. LASSWELL,
«World Politics and Personal Insecurity», en A Study of Power (Glencoe, Ill., 1950);
HArRoLD D. LAsswWELL y ABRAHAM KAPLAN, Power and Society (Nueva York, 1950).
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producto del pensamiento racionalista y mecanicista de los siglos xviI
y XviiI, 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 mds 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 sélo 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 analisis del
comportamiento (behaviorist approach) en el fenémeno politico, se haya
sentido especialmente atraida por la manifestacién 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 medicién. Para los fanaticos de la medicién no hay
ningin misterio sacrosanto en la conducta del hombre; para ellos, el tni-

2. Del griego xpatog, poder.

3. Cfr. RoBert A. BRrapy, Business as a System of Power (Nueva York, 1943);
JouN KENNETH GALBRAITH, 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); PAuL H. LaNpis, Social Control (Nueva York, 1956); STANLEY
KEeLLY, Professional Public Relations and Political Power (Baltimore, 1956); J.
BARRINGTON MOORE, Political Power and Social Theory (Cambridge, 1958); Davip SpITZ,
Democracy and the Challenge of Power (Nueva York, 1958).
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co sacramento es la estadistica. Frente a esta corriente doctrinal, es nece-
sario afirmar que no hay ninguna posibilidad de conocer la esencia del
poder tratando de medir el grado de intensidad de las respectivas inte-
racciones o influencias que se dan en las diversas configuraciones socio-
politicas que, de una manera general, pueden ser abarcadas por la rela-
cidn, bien conocida sociolégicamente, que se establece entre un lider y sus
partidarios (followers). De esta manera no se entra en el verdadero ser y
esencia del poder, sino que, en el mejor de los casos, lo tinico que se con-
sigue, e incluso esto parece problematico, es constatar que determinados
grupos presentan, en determinadas circunstancias, determinados rasgos
psicoldgicos; ahora bien, las conclusiones que se podrian obtener de estas
estimaciones aisladas del comportamiento colectivo, dependen de tantas
incalculables variables —muchas de las cuales provienen del subconscien-
te colectivo— que la realidad del ser del poder escapa igual que antes al
conocimiento humano. Los intentos que se emprendan en esta direccién
recuerdan los estériles esfuerzos de la filosofia y de la teologia en de-
mostrar ontoldgicamente la existencia de Dios: cuanto mds cerca se esta
de El, intelectualmente, tanto més El se aleja. Aquello que sélo puede
ser revelado por la fe, es inaccesible a la légica.

PODER Y SOCIEDAD ESTATAL

Asi, pues, en esta obra no se tratara en absoluto de estudiar la esencia
del poder; para nuestra exposicién deberin ser consideradas como sufi-
cientes las siguientes observaciones.* Por lo pronto, téngase presente que
el poder esta empleado como un concepto estrictamente neutral, funcio-
nal y libre de cualquier valoracién. El poder hace exclusivamente a una
situacién o relacién de hecho que en si, éticamente, no es ni buena ni
mala. Considerada como un todo, la sociedad es un sistema de relaciones
de poder cuyo caracter puede ser politico, social, econémico, religioso,
moral, cultural o de otro tipo. El poder es una relacién sociopsicolégica
basada en un reciproco efecto entre los que detentan y ejercen el poder
—seran denominados los detentadores del poder— y aquellos a los que
va dirigido —seran aqui designados como los destinatarios del poder—.’
Dentro del marco de la sociedad, el Estado se presenta como la forma

4. Sobre lo que sigue cfr. KARL LoEWENSTEIN, «Political Systems, Ideologies, and
Institutions and the Problem of their Circulation», en Western Political Science
Quarterly, VI (1953), pag. 689 y ss.

5. La terminologia en inglés es: power holders (detentadores del poder) y power
addressees (destinatarios del poder). Y en aleman: Machttriger o Machtinhaber y
Machtadressaten, respectivamente. (N. del T.)
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exclusiva o preponderante, segin 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 contemporanea, se debe entender la funcién de
tomar o determinar una decisidn, asi como la capacidad de los detenta-
dores del poder de obligar a los destinatarios del poder a obedecer dicha
decisién. Como se puede, pues, apreciar, €l concepto «control social»
se acerca —sin coincidir totalmente al concepto de «dominio»
(Herrschaft), razén por la cual se ha desistido de usar este ultimo.® El
nucleo de todo «sistema politico» —este importante término sera ex-
plicado mas adelante— yace en las ideologias, instituciones y técnicas
que entran en juego en el 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 tinico detentador del poder monopo-
liza el poder politico como control social, estando el miembro individual
de la sociedad estatal sometido a las exigencias ideoldgicas del grupo
dominante.

Estas consideraciones generales deben ser ahora aplicadas al analisis
y a la estimacion del papel funcional que juega el elemento poder en la
estructura de dominio. La primera observaciéon que se impone es que el
elemento poder no sélo domina la relacién 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 traduccién de la palabra Herrschaft, de gran importancia en la ciencia
politica moderna tras su utilizacién y popularizacién 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 también
los términos ruler y ruled (el que manda y el que es mandado); imperative coordi-
nation (coordinacién imperativa), Parsons. En la traduccion espafiola de Wirtschaft-
und Gesellschaft (que este autor no conoce) se ha traducido al parecer por domina-
cion. Weber entendié Herrschaft en un sentido que se remonta a las relaciones entre
sefior y vasallo, con lo cual parece mas correcto hablar de dominio (imperio, do-
minacion, sefiorio que ejercen reyes y seifiores; Espasa). Aunque desde luego es
una cuestién abierta, se ha preferido traducir por dominio, ya que este concepto
parece que tiene un grado superior de abstraccién que el de dominacién, y por lo
tanto, encajaria mejor con el sentido que tiene Weber, que habla de formas dc¢
dominio o dominacién como «tipos puros» a los que se llega tras un proceso de abs-
traccion caracteristico de su método de tipos ideales. Fernandez de los Rios, ¢n
su traduccion de Jellinek, habla de poder de dominacién (vid. estudio al final d¢
esta obra: 3.121 y 3.22).

7. Sobre esta diferencia vid. infra, pag. 75 y ss.
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de que en el sistema politico en cuestién existan diversos detentadores
del poder. En segundo lugar, para comprender la naturaleza de un siste-
ma politico en una sociedad estatal concreta, deben ser distinguidos
—aunque con frecuentes concomitancias entre ellos— tres grados en el
proceso politico, esto es, 1.° ¢Cémo obtienen los detentadores del poder
su ejercicio? Este momento del proceso del poder puede ser designado
como la instalacién o nombramiento de los detentadores del poder.
2° Una vez obtenido el poder, ¢cémo sera ejercido? El campo de esta
cuestion abarca la asignacién jurisdiccional y distribucién de las diferen-
tes funciones relevantes para la vida de la comunidad entre los diversos
detentadores del poder. 3.° ¢Cémo sera controlado el ejercicio del poder
politico por los detentadores —uno o varios— del poder? En esta ultima
cuestién, sin duda la mas importante de las tres mencionadas, yace el
problema de una adecuada limitacién del ejercicio del poder; esta limita-
cién puede ser llevada a cabo, bien a través de la respectiva interaccién
entre los diferentes detentadores del poder, bien a través de la interven-
cién de los destinatarios del poder. Y esto es el niicleo esencial de lo que
histéricamente ha venido a ser llamado el Estado constitucional.

SOBRE EL CARACTER DEMONTACO DEL PODER

Llegado a este punto, nuestro anilisis del fenémeno del poder se ve
confrontado con un hecho psicoldgico fundamental. Es evidente, y nu-
merosas son las pruebas de ello, que alli donde el poder politico no esta
restringido y limitado, el poder se excede. Rara vez, por no decir nunca,
ha ejercido el hombre un poder ilimitado con moderacién y comedi-
miento. El poder lleva en si mismo un estigma, y sélo los santos entre
los detentadores del poder —¢y dénde se pueden encontrar?— serian
capaces de resistir a la tentacién de abusar del poder. En nuestra expo-
sicién ha sido hasta ahora usado el concepto «poder» para designar un
elemento objetivo del acontecer politico sin ninguna cualificacién ética;
sin embargo, el poder incontrolado es, por su propia naturaleza, malo.
El poder encierra en si mismo la semilla de su propia degeneracién. Esto
quiere decir que cuando no esta limitado, el poder se transforma en
tirania y en arbitrario despotismo. De ahi que el poder sin control ad-
quiera un acento moral negativo que revela lo demoniaco en el elemento
del poder y lo patoldgico en el proceso del poder. De esta doble faz del
poder fue plenamente consciente Aristdteles cuando enfrenté las formas
«puras» de gobierno a las formas «degeneradas»: las primeras estian des-
tinadas a servir al bien comun de los destinatarios del poder; las segun-
das, al egoista interés de los detentadores del poder. El famoso —frecuen-
temente mal citado— epigrama de lord Acton hace patente de manera
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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 POLITICO

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-
méticamente, 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 nucleo de lo que en la historia antigua y
moderna de la politica aparece como el constitucionalismo. Un acuerdo
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 estin, ya formu-
ladas en un documento formal, la constitucién, ya profundamente enrai-
zadas en las costumbres y conciencia nacional, es complejo y exigira
una detallada exposicién mas adelante.® Esa exposicién constituye el cen-
tro de cualquier «teoria de la constitucién».

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. Segtin se
haga la eleccién 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 y ss.
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el anélisis del mecanismo de vigilancia y control del poder, conduce a la
comprensién del proceso politico.

EL SISTEMA POLITICO

Con la introduccién del concepto «sistema politico»® se abre otro
camino en torno al fenémeno del poder. En el sentido mas amplio, todo
Estado con unas determinadas relaciones entre los detentadores y los
destinatarios del poder, expresada en la forma de unas permanentes ins-
tituciones gubernamentales, es un sistema politico; su caracteristica esen-
cial es el aparato o mecanismo a través del cual se lleva a cabo la direc-
cién de la comunidad y el ejercicio del dominio. Ahora bien, empleado en
este sentido, el concepto «sistema politico», al ser susceptible de ser
aplicado a cualquier Estado, se ensancha de manera que es practicamen-
te inservible, a no ser que se llene dicha estructura con un contenido
determinado.

La clave para llegar a una util diferenciacién entre los distintos sis-
temas politicos se encuentra en las diversas ideologias y en las tipicas
instituciones que a éstas se corresponden, por medio de las cuales fun-
ciona cada concreta sociedad estatal. Todos los sistemas politicos estan
montados necesariamente sobre determinadas instituciones e ideologias.
Las instituciones son el aparato a través del cual se ejerce el poder en
una sociedad organizada como Estado; las instituciones son, por lo tanto,
todos los elementos o componentes de la maquinaria estatal, es decir, en
nuestros dias, €l gobierno, el parlamento, los tribunales de justicia, la ad-
ministracién publica, la policia y los sistemas de valores que dan sentido
a las instituciones y determinan su telos. El concepto de ideologia se
puede definir de la siguiente manera: «Un sistema cerrado de pensamien-
tos y creencias que explican la actitud del hombre frente a la vida y su
existencia en la sociedad, y que propugnan una determinada forma de
conducta y accion que corresponde a dichos pensamientos y creencias, y
que contribuye a realizarlos.» !° Las ideologias son las cristalizaciones de
los valores mas elevados en los que cree una parte predominante de la
sociedad, o —ocurriendo rara vez— la sociedad en su totalidad. Es im-

9. El concepto «sistema politico» en este libro no tiene nada en comtn con el
concepto empleado por Davib EAsToN en su libro, cuyo titulo es este mismo térmi-
no, The Political System (Nueva York, 1953). En el contexto de su penetrante estudio,
interesado en primera linea por la metodologia de la political science, el political
system es la totalidad de la vida politica (cfr. pag. 97). El concepto de Easton tiene
necesariamente una significacién mas amplia y, por lo tanto, mas vaga que este libro.
Aqui significa la concreta institucionalizacién de determinadas ideologias politicas.

10. LOEWENSTEIN, op. cit. 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 realizacién. Ideologias son, por lo tanto, el
telos o el «espiritu» del dinamismo politico en una determinada sociedad
estatal.

Estas distinciones y definiciones apenas dicen algo nuevo, sin emba-
go, si es necesario afirmar que la relacién que se establece entre las
ideologias y las instituciones no han recibido generalmente la debida
atencién. Son raras las instituciones con una finalidad estrictamente uti-
litaria; pocas son indiferentes o neutrales frente a los valores ideoldgicos
de la organizacién politica concreta. Mientras que el bombero o el policia
—que llevan a cabo una tarea estrictamente funcional— apenas reflejan
ningun valor social propio, sino el de mantener el orden y la seguridad,
la mayor parte de las instituciones estan imbuidas por el telos de una de-
terminada ideologia. Un enfoque ontoldgico 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
acufiadas 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 ideoldgico para cuyo servicio fueron
creadas, pierden su identidad funcional cuando son trasplantadas meca-
nicamente a un sistema politico con diferente ideologia; en este caso,
dichas instituciones sufren automaticamente una transformacién. Elec-
ciones, parlamentos, partidos politicos, instituciones desarrolladas en el
sistema politico del Estado constitucional, liberal e igualitario, para la
realizacién 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 investigacién un especifico significado:
se entendera 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-
téricamente se pueden mencionar, entre los mas importantes, la teocra-
cia, la monarquia absoluta basada en una legitimacion dindastica, el cons-
titucionalismo de carécter liberal e igualitario, el colectivismo (corpora-
tivo, social o comunista) y el fascismo de orientacién 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-



32 PROCESO POLITICO Y TIPOS DE GOBIERNO

netas una bandera ideoldgica cuyo color generalmente es de tipo nacio-
nalista.

SISTEMAS POLITICOS Y FORMAS DE GOBIERNO

El concepto «sistema politico» no tiene el mismo significado que el
concepto «forma o tipo de gobierno». Como concepto genérico, el térmi-
no «sistema politico» abarca por lo general una serie de tipos de gobierno
que estan unidos por la identidad o afinidad de sus ideologias y de las
instituciones que a éstas corresponden. Asi, el sistema politico del cons-
titucionalismo democratico incluye diversos tipos de gobierno que, segin
queda conformada la interaccién de los diferentes detentadores del poder
en la formacién de la voluntad estatal, se institucionalizan como presi-
dencialismo, parlamentarismo con supremacia de la asamblea o del gabi-
nete, gobierno de asamblea, gobierno directorial, democracia directa o
semidirecta. Todos estos tipos de gobierno estan inspirados por una mis-
ma ideologia, esto es, por aquella concepcién que considera la voluntad
popular como el poder supremo. Frente a esto, el sistema politico de la
autocracia presenta un repertorio mas amplio de ideologias politicas do-
minando el proceso del poder: se advierten, entre otros, sistemas de va-
lores de tipo minoritario-élite, de legitimacién magica, timocratico, pro-
letario, racial, corporativo, todos ellos caracterizados por negar el
principio de igualdad. En correspondencia con la respectiva ideologia
dominante, y como materializacién 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, orientados
hacia un neopresidencialismo, cuyo telos ideoldgico no es sino una capa
exterior que cubre el 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.

En virtud de una precisién terminoldgica, quede, pues, asentado que
en la siguiente exposicién el concepto «sistema politico» se refiere a la
estructura ideolégica, mientras que el concepto «tipo de gobierno» o
«régimen politico» alude a la concreta conformacién de las instituciones
del sistema politico en una determinada sociedad estatal.

DISTRIBUCION Y CONCENTRACION DEL EJERCICIO DEL PODER

En este punto puede ser introducida una tesis para identificar los di-
versos sistemas politicos y la consecuente diferenciacién 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 constitucién que en él se ensaya. La diferencia basica
entre los diferentes sistemas politicos radica en si el poder, a lo largo del
proceso gubernamental, esta atribuido a varios, en si independientes, de-
tentadores del poder, entre los cuales, por lo tanto, esta distribuido para
un comun ejercicio del dominio, o si dicho ejercicio del dominio esta
concentrado en un solo detentador del poder, que lo monopoliza.

Este tnico 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 distribucién en el ejer-
cicio del poder politico, el sistema politico sera calificado, segiin sea su
fundamento, como constitucional o constitucional democratico; 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 autocratico. 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 distribucién y concentracién del ejercicio del poder
debe ser examinado aplicandolo a todas las fases del proceso guberna-
mental. Se da una distribucién 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 competicidon. En oposicién a esto, se dara una concentraciéon
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 funcién legis-
Iativa se lleva a cabo conjuntamente por el gobierno y el parlamento, o
cuando dos cdmaras parlamentarias participan en dicha funcién; la con-
centracién del poder se manifiesta en el monopolio legislativo bien del
gobierno o del parlamento, quedando excluido del acto legislativo el uno
o el 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 confianza»,'> o cuando el

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

12. La terminologia sobre esta practica 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
contar con la confianza del parlamento (Loewenstein: interdependencia por integra-
cién). 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 tltima
decisién 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 voto de con-
fianza (bien para investidura, o a lo largo de la actuacién gubernamental).

Tras lo dicho, las expresiones correctas son: proponer un voto de censura (ar-
ticulo 65, parrafo 2, Constitucion espafiola de 1931 = a mocién de censura); acordar
(articulo 64, parrafo 2, Constitucién 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 votacién de confianza que puede ser
a su vez promovida —como se ha expuesto mdas 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 debera 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 «voto de desconfianza». Asi se ha traducido al francés
(vid. DUVERGER, Constitution et documents politiques, 1957, pag. 67: «exprimer sa
défiance») y al espaiiol (Leyes Constitucionales, Taurus, 1959, pag. 186). Sin embar-
go, tras el cuadro aqui expuesto no es aconsejable tal traduccidn, 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 (negar) el voto de censura cuando la
iniciativa de la votacién 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
expresién mocién de censura hace referencia al primer punto del proceso: el de
la propuesta del voto de censura. Esta precisién terminoldgica, aparte de su razén 16-
gica, estd apoyada por el articulo 64 de la Constitucién espafiola de 1931. La exposi-
cién en Parlements (op. cit., pags. 263-268) carece de la necesaria precisién terminolégi-
ca: habla de motion de défiance, cuando debe decir motion de censure (265); por otra
parte, introduce la expresién vote 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 (Misstrauensvotum, 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 en una votacion de confianza iniciada por el go-
bierno (voto de confianza), o por el parlamento (voto de censura). Es aconsejable
introducir «voto de no confianza» o «voto de desconfianza», que regiria como cate-
goria general —una especie de Oberbegriff— comprendiendo al voto de censura y al
voto de confianza. Todo este complejo tiene su nicleo en el hecho de que el «voto
de no confianza» entrafia la dimisién 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 Constitucion italiana de 1947) estas situaciones
de hecho de aquellas en que, si bien queda perturbada la confianza entre gobierno y
parlamento, en ultimo término carecen de relevancia juridica (votacién negativa ante
una ley, impuestos, etc.) —aunque, segiin Loewenstein, una contraaccién de este tipo
conduciria normalmente a la dimisién 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 «policracia» y «monocra-
cia», expresando e} primero la distribucién y el segundo la concentracién
del poder politico. Sin embargo, lo que se gana empleando unos términos
maés precisos, se pierde cuando éstos son poco usados, y por ello a lo lar-
go de esta obra serd usado el concepto «constitucionalismo» para desig-
nar a la organizacién estatal caracterizada por una distribucién del po-
der, y el concepto «autocracia» para el proceso politico que opera con
una concentracion del poder. La expresién «dictadura», corrientemente
empleada para los gobiernos autocréticos, 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 decisién politica del tnico detentador del poder requiere para su
validez el ser confirmada formalmente por una asamblea, la cual, bien es
cierto, le es ddcil. Por esto, el concepto «dictadura» sera reservado para
un tipo de gobierno en el cual una institucién estatal, con exclusién de
todas las demas, detenta el poder en sus manos, monopolizandolo. El
Tercer Reich de Hitler podria ser este caso.

SOBRE LOS DETENTADORES DEL PODER

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

tan sélo se habla de voto de censura), si es que habian de tener relevancia juridica
en la relacién gobierno-parlamento (y también jefe de Estado) (vid. PEREZ SERRANO,
Comentario, pag. 340; Ruiz peL CastiLLo, M. de Derecho Politico, 1939, pags. 611-12,
con observacién polémica sobre la opinion de Rovo VILLANOVA, en su Comentario.
La disposicién presenta interesantes puntos de subsuncién e interpretacién.

En relacién con la cuestién terminolégica referida, Loewenstein habla de Mis-
strauensvotum o de vote of non confidence, en general, enfrentandolo al arma del
gobierno: disolucién del parlamento; la traduccién, conforme a lo expuesto, es de
«voto de no confianza» (o de desconfianza). Mas adelante introduce las necesarias
distinciones entre voto de censura y voto de confianza, y mas adelante dando razén
a todo lo expuesto habla de formliches Misstrauensvotum (esto es, voto de censura)
y en inglés formal vote of non-confidence (censure) (esto es, voto de censura) y de
rejection of a vote of confidence (esto es, negar el voto de confianza). Con todo, en
otro lugar, habla de «voto de no confianza o de sus equivalentes» 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 confianza» —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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nera no oficial, indirecta y frecuentemente extraconstitucional, influyen y
conforman el proceso del poder —los detentadores del poder no oficiales
e invisibles.

Los detentadores del poder oficiales y visibles son aquellos 6rganos
y autoridades y correspondientes funcionarios que estan encargados por
la constituciéon del Estado —normalmente, aunque no siempre, contenida
en un documento formal— de desempeiiar determinadas funciones en
interés de la sociedad estatal. El poder politico que ellos ejercen esta
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
esta despersonalizado y separado de la persona; el poder es inherente al
cargo e independiente de la persona que en un momento dado lo ejerza.
A lo largo de la evolucién histdrica de la sociedad estatal se han formado
cuatro detentadores del poder de este tipo.

1. El gobierno, el mas antiguo y, fundamentalmente, el mas impres-
cindible de todos ellos, esta encargado dentro del marco del Estado cons-
titucional de las funciones gubernamentales de tomar y ejecutar la de-
cision.* El ambito de actuacién del gobierno cambia segin el periodo
histérico y el tipo especifico de gobierno.

2. La asamblea (el parlamento) como representante de los destinata-
rios del poder, estd 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
simbdlica cuando la pertenencia al parlamento, por razén del sufragio
restringido, quedaba reservada a la clase aristocratica, plutocratica y bur-
guesa. La asamblea se convirtié6 en una auténtica representacién de la
totalidad de los destinatarios del poder cuando su composicién, amplia-
da por el sufragio, correspondid a las diversas corrientes politicas dentro
del electorado, tal como se reflejaba en los partidos politicos. ,

3. El tercer grupo de detentadores del poder son los propios destina-
tarios del poder, que, al organizarse en los cuadros de los partidos politi-
cos, se elevan a la condicién de un detentador del poder independiente
participando directamente en el proceso politico a través de elecciones,
procedimientos de referéndum e impacto de la opinién publica en los
otros 6rganos estatales.

4. 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
invalidas las leyes emitidas por el parlamento y el gobierno (control judi-
cial de la constitucionalidad de las leyes).

13. Sobre esta diferencia vid. infra, pag. 62.
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La cuestién de si los partidos politicos deben ser clasificados como
oficiales y legitimos detentadores del poder puede quedar en suspenso.
Dado que la mayor parte de las constituciones los ignoran de manera ex-
presa, no son oficiales; ! sin embargo, dificilmente puede dudarse de su
status como legitimos detentadores del poder en la moderna sociedad de
masas. Por su capacidad de movilizar y activar a los destinatarios del po-
der para que cumplan su funcién de electores, los partidos son indispen-
sables en el proceso politico de todas las organizaciones estatales contem-
poraneas, bien sean constitucionales o autocraticas. En las primeras, los
partidos llevan a cabo la designacién de los detentadores del poder cons-
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
pueden ser identificados sin dificultad en la constitucién, descubrir a los
detentadores del poder invisibles, no oficiales: y no legitimos, exige en
cada caso un analisis sociolégico 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 méas pequeiia, la cual contiene a su vez una tercera todavia
mas pequefia, produciéndose asi una cadena infinita de ilusién 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 detras 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 del 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 est4 unida a un cargo oficial, pero mas
frecuentemente permanece oculta en la penumbra del anonimato irres-
ponsable.

La variedad de tales influencias extraconstitucionales en el proceso del
poder escapa a cualquier clasificaciéon. En nuestra sociedad tecnoldgica
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 comunicacién de masas.!* La infiltracién y configuracién
del proceso politico a través de los grupos pluralistas y de sus vanguar-
dias —los grupos de presién 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 més 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 dindmica
del poder en la sociedad pluralista de nuestros dias. El elector recibe
la informacién sobre los acontecimientos politicos y socioeconémicos,
juntamente con el aparato ideoldgico para su valoracién, no sélo de los
detentadores del poder legitimo —gobierno y parlamento— sino, y quiza
con mayor amplitud, de los partidos y grupos de interés que acttian 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
facilitara a las masas la debida informacidén sobre los hechos socieconé-
micos, asi como su interpretacién ideoldgica.!®

Por esta razon, en la sociedad contemporanea, los grupos pluralistas,
que disponen de lealtad de sus partidarios y adheridos, son detentadores
invisibles del poder; a éstos hay que afadir los que dominan y controlan
en favor de dichos grupos los medios de comunicaciéon 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 caricter de un sistema politico depende en mu-
cho de si el acceso a los medios de comunicacién, asi como su uso, es
igualmente posible para todos los detentadores del poder y grupos plu-
ralistas, o si estd concentrado en las manos de un unico detentador del
poder o de un grupo pluralista privilegiado. En el Estado constitucional
y democratico, los medios de comunicacién de masas son igualmente ac-
cesibles a todos, mientras que en el sistema politico designado como
«autocracia» estdan monopolizados por un unico detentador del poder.
Este punto sera trazado con amplitud en un capitulo posterior.

16. Es aqui oportuno hacer una observacién sobre la traduccién de ciertas
expresiones. Mass communications es un concepto clasico en el ambito anglosajon
de la ciencia politica y ciencias sociales. Frecuentemente no se suele traducir.
J. BENEYTO ha propuesto, Mass communications, Madrid, 1957, pags. 14-15, para
este término la traduccidén de «comunicaciones comunitarias». Sin embargo, pese a
las atinadas observaciones del profesor Beneyto (que distingue agudamente en el
contexto entre comunicaciones individuales y colectivas) se prefiere aqui traducir
dicha expresién por «medios de comunicacién de masas», y esto tanto por conside-
rar mas plastica dicha expresién, como por estar ya acuiiado en la literatura espaiio-
la el concepto paralelo de «sociedad de masas». Incorrecto es «medios masivos de
comunicacién» (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 espafioles la expresién technological mass society tradu-
cida como sociedad tecnificada de masas. Le ha parecido mas correcto hablar de
sociedad tecnolégica de masas o de sociedad de masas dominada por la técnica
0, més correctamente, por la tecnologia. Vid. infra, pag. 412. (N. del T.)
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ESQUEMA DE LA SIGUIENTE EXPOSICION

Parece conveniente en este punto hacer una breve referencia a la es-
tructura del libro y a la ordenacién 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 pragmético 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 II se presenta el analisis del proceso guber-
namental propiamente dicho, que se emprendera desde el punto de vista
de distribucién o concentracién del ejercicio del poder. En los capitu-
los IIT 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 cémo a través de especificos dispo-
sitivos institucionales puede ser dirigida y controlada la dindmica del
proceso del poder. El capitulo V inicia la segunda parte con una investiga-
cién sobre la constitucién como el instrumento mas importante para el
control del poder. En los capitulos VI a IX se llevara a cabo la investiga-
cién sobre otras instituciones de control tal como estin normalmente
previstas en las constituciones o en sus equivalentes. Las instituciones de
control pueden funcionar dentro del correspondiente érgano estatal de-
signadas aqui como controles internos, o intraérganos (capitulo VI)— o
pueden operar entre los diferentes detentadores del poder —llamados
aqui controles externos o interérganos—. Este tipo de instituciones de
control sera abarcado bajo la categoria general de «controles horizonta-
les». El tipo de gobierno de cada Estado depende de la disposicién espe-
cifica de los controles horizontales.

En la tercera parte se enfrentar4 finalmente a los controles horizonta-
les la categoria de los «controles verticales». Esta formulacién proviene
de que dichos controles operan entre los diferentes 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 organizacién 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 XII).





