ESQUICIO DE UNA TEORIA GENERAL
DE LOS SISTEMAS POLITICOS

por el Académico DR. SEGUNDO V. LINARES QUINTANA

A la memoria de mi ilustre Maestro Profesor
Karl Loewenstein.

En los Gltimos tiempos se ha intensificado la tenden-
cia que, procurando cientifizar al maximo la ciencia politica
y constitucional, procura lograr la mayor precisién posible
en la determinacién de los conceptos y su correspondiente
terminologia. Se reacciona de esta manera contra la carac-
teristica y tradicional ambigiiedad, cuando no equivoco, que
hasta poco tiempo imperaba, en no pocos aspectos, en el
ambito del estudio cientifico de la politica y la Constitu-
cién '. Como hacen notar Almond y Powell, “el intento de
lograr mayor precisién en el campo de los estudios politicos
es una respuesta a la difusién generalizada de las actitu-
des cientificas y tecnolégicas en las sociedades occidentales.
Esta tendencia ha ejercido influencia sobre la psicologia
y la economia durante cierto tiempo y ha penetrado tam-
bién en el campo de la sociologia y la antropologia” 2.

Esa nueva orientacién en el campo de la ciencia poli-
tica y el derecho constitucional pone énfasis en la rigurosi-

1 SEGUNDO V. LINARES QUINTANA, Sistemas de partidos y sis-
temas politicos: el gobierno de las leyes y el gobierno de los hombres, Editorial
Plus Ultra, Buenos Aires, 1976, p. 29; Idem, Derecho constitucional e institu-
ciones politicas: Teoria empirica de las instituciones politicas, 2° ed., Editorial
Plus Ultra, Buenos Aires, 1976, t. 3, p. 9.

2 G. A. ALMOND y G. B. POWELL, Politica comparada, versién espa-
fiola de Juan F. Marsal, Editorial Paid6s, Buenos Aires, 1972, p. 16.
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dad cientifica que deben revestir todos los aspectos de la
investigacién. Quienes investigan tienen conciencia, cada
vez mayor, de los limites que resultan de la tarea misma de
la ciencia. Han llegado a la conviccién de que “los instru-
mentos caracteristicos de la ciencia son la observaciéon de
los hechos, la medicién y el pensamiento 16gico. Todo lo
que no puede conseguirse con estos medios tiene que pre-
sentarse, no como un producto cientifico, sino abierta y
honradamente como la opinién personal del autor, como
expresién de su idea politica o religiosa, como hipdtesis
provisional o cosa parecida” 3.

Hoy se pretende elaborar la teoria empirica de la po-
litica. O sea, como lo hace Friedrich, “recorrer y resumir
la experiencia politica de la humanidad, con el fin de esta-
blecer conclusiones generales sobre los factores que propi-
cian u obstaculizan el orden politico y el bien coman”. Bis-
case asi sistematizar la teoria politica de la experiencia hu-
mana, entendida la teoria —diferenciada de la filosofia y de
la opinién— como “el conjunto mas o menos sistematizado
de generalizaciones demostrables, o al menos coherente-
mente argiiibles, basadas en el analisis riguroso de hechos
comprobables” *.

El estacionamiento que en algin momento de su evo-
lucién y desarrollo mostrd la ciencia politica, asi como la
mayoria de los errores en que incurrieron no pocos de sus
estudiosos, se ha debido a la reluctancia por el uso de los pro-
cedimientos cientificos exigidos para la investigacién de
una verdadera ciencia. Las criticas que con fundamento se
dirigen a algunos investigadores actuales de la politica, en
particular en los Estados Unidos, en realidad no estan mo-
tivadas por el enfoque cientifico, sino por el menosprecio
de la teoria y de la elaboracién sistemAtica y organica de los
principios que caracterizan a toda ciencia. Como ha dicho
Duverger, ‘“las ciencias sociales, como todas las ciencias,
son experimentales, parten de los hechos. Nadie discute
esta opinién. Quienes reprochan a los sociélogos norteame-

3 ARNOLD BRECHT, Teoria politica, verstén espafiola de Juan M. Mau-
ri, Ediciones Ariel, Barcelona, 1963, p. 3.

4 CARL ]J. FRIEDRICH, El hombre y el gobierno: una teoria empirica
de la politica, versién espafiola de J. A. Gonzélez Cassanova, Editorial Tecnos,
Madrid, 1968, pp. 11 y 13.
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ricanos su hiperfactualismo, critican el empirismo en la bis-
queda y andlisis de los hechos, la ausencia de sistematiza-
cién y de hipdétesis, pero no el propio principio de la obser-
vacién y la bisqueda” °.

Como ciencia que es, la ciencia politica exige para su
investigacién procedimientos y técnicas tan rigurosamente
cientificos como los que requiere cualquier otra ciencia.
Por eso, ha podido decir Deutsch que ‘“la moderna ciencia
social también ha aumentado nuestras facultades para ob-
servar y comparar sistematicamente este mundo empirico
de hechos que nos rodea, y para someter a muchos de estos
hechos a medicién cuantitativa y anélisis 16gico y mate-
matico. Al mismo tiempo, las ciencias del comportamiento
nos han proporcionado una buena cantidad de informa-
cibn nueva y parcialmente verificable acerca de cémo la
gente piensa, percibe y actia, individualmente y en gru-
pos”.®

El vocablo gobierno indica la accién y el efecto de
mandar con autoridad, ordenar, dirigir y regir. Los términos
dirigir, regir y direccién tienen raiz comin con regla, recta,
recto, y éste con derecho.” En la seméntica constitucional,
y en su significado primario y elemental, el gobierno es
la organizacién mediante la cual la voluntad del Estado es
formulada, expresada y realizada.®.

Garner alude a la “completa organizacién o sistema
legislativo, ejecutivo y judicial, a través del cual la volun-
tad del Estado es formulada, expresada y realizada’.® Para
Duguit, el gobierno es “el conjunto de los 6rganos direc-
tivos del Estado”.!® Esmein entiende que, en su sentido
propio y general, el gobierno designa ‘“‘el ejercicio por el
soberano de la autoridad publica”, y agrega que “es la

5 MAURICE DUVERGER, Métodos de las ciencias sociales, versién es-
paiiola de Alfonso Sureda, Ediciones Ariel, Barcelona, 1962, p. 113.

6 KARL DEUTSCH, Nation and world, cit. por Ithiel de Sola Pool,
Contemporary political sciences, Mc Graw-Hill Book Co., Nueva York, 1967,
p. 13.

7 RODOLFO RIVAROLA, Diccionario manual de instrucciébn civica y
préctica constitucional argentina, Buenos Aires, 1934, p. 256.

8 JAMES WILFORD GARNER, Political science and government, cit.,
p. 49, nota 1.

9 JAMES WILFORD GARNER, Political science and government, cit.,
p 49, nota 1. . .

10 LEON DUGUIT, Traité de droit constitutionnel, cit., t. 2, § 47, p. 768.

i
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soberania puesta en ejecucién”.!’ Criticando estas dos il-
timas definiciones, De la Vigne de Villeneuve distingue una
nocién subjetiva y otra objetiva del gobierno. Desde el
angulo objetivo, el gobierno es el ejercicio de la autoridad
plblica; vale decir, la institucién que asegura la direccién
juridica y politica de un pafs. Desde €l punto de vista
subjetivo, el gobierno es el conjunto de los individuos que
componen dicha institucién directiva y aseguran el ejercicio
del poder piblico.'? Joaquin V. Gonzalez define al gobier-
no como “la institucién o conjunto de instituciones por los
cuales la sociedad realiza y desarrolla aquellas reglas de
conducta necesarias para hacer posible la vida de los hom-
bres en una condicién social, o que le son impuestas por
los que poseen el poder y la autoridad para dictarlas”.!?
Segin Pinto Ferreira, “el gobierno es justamente el con-
junto de individuos que dirigen la sociedad politicamente
organizada”.!* En la acepcién general del término, Sampaio
Déria define al gobierno como la organizacién del poder
pablico.’* Burdeau estima que “el establecimiento del go-
bierno es el hecho de la orgamzacxon de la institucién (es-
tatal) que le procura los 6rganos de su-actividad exterior”.!®

A juicio de Jiménez de Aréchaga, “el gobierno es un
sistema organico de autoridades, a través del cual se ex-
presa el poder del Estado, creando, afirmando y desenvol-
viendo el orden juridico”. Y agrega que el gobierno es un
sistema de autoridades, o sea, un sistema de 6rganos; en-
tendiendo por érgano la institucién juridica constituida
por uno o més individuos a los cuales el orden juridico —la
Constitucién— les confiere el poder de manifestar una vo-
luntad que es imputable al Estado.!” Por su parte, Posa-
da observa que el gobierno —que es algo del Estado, pero

11 A, ESMEIN et H. NEZARD, Eléments de droit constitutionnel fran-
cais et comparé, cit., t. 1, p. 27.

12 MARCEL DE LA VIGNE DE VILLENEUVE, Tratté général de I'Etat,
cit.,, t. 2, p. 7.

13 JOAQUfN V. GONZALEZ, Manual de la Constitucién Argentina, cit.,
§ 253, p. 261.

14 PINTO FERREIRA, Principios gerais do direito constitucional mo-
derno, cit.,, t. 1, p. 185.

15 A, DE SAMPAIO DORIA, Direito constitucional, cit., t. 1, p. 142.

16 GEORGES BURDFAU Traité de science poltttque, cit.,, t. 2, § 183,
p. 241.

17 JUSTINO JIMENEZ DE ARECHAGA Teoria del gobtemo, cit.,
t. 1, p. 24.
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que no es el Estado— reconoce dos significados. En un
sentido funcional, el gobierno son las funciones diferen-
ciadas y especificas del Estado; vale decir, es el Estado en
la realizacién especifica de su actividad funcional. En un
sentido estructural, el gobierno es la estructura institucio-
nal especializada, mediante la cual el Estado hace efectiva-
mente sus funciones especificas. Una nocién o idea ade-
cuada del gobierno abarca ambas acepciones '®. A su vez,
Dana Montafio considera que el gobierno es el “elemento
esencial de la soberania por medio del cual ésta se traduce
en acto”; vale decir, es “el conjunto de los 6rganos, agen-
tes o representantes por medio de los cuales obra el Estado,
persona moral o juridica, cuya incapacidad natural de obrar
ellos remedian” *°.

Biscaretti di Ruffia hace notar que el gobierno esta
constituido por el conjunto de los individuos o, mas exac-
tamente, por el conjunto de las insituciones, o de los 6rga-
nos, que rigen el Estado. El gobierno es, por lo tanto, nece-
sariamente autoritario, en el sentido amplisimo de que su
voluntad —aunque se haya formado democraticamente—
vincula y dirige coercitivamente las miltiples voluntades
sometidas. Un capitulo concreto de la ciencia del derecho
constitucional se consagra a estudiar las diferentes formas
de gobierno; o sea, a analizar los distintas modos segin los
cuales el mismo gobierno se organiza en sus oficios direc-
tivos. Sin embargo, el gobierno no se identifica con el Es-
tado, ya que este Gltimo, incluso desde el angulo juridico,
debe considerarse constituido por otros diversos elementos
ademas de su compleja organizacién gubernativa. Por otra
parte, un gobierno, de cualquier modo constituido, jamas
puede faltar en la estructura estatal ?°.

Estado y gobierno son términos que designan concep-
tos distintos que no pueden ser confundidos sin incurrir en
grave ¢ inexcusable error. El Estado es la comunidad poli-
tica integramente considerada, constituyendo la persona
colectiva de la sociedad politica en la funcién del derecho

18 ADOLFO POSADA, Tratado de derecho politico, cit., t. 1, p. 502.

19 SALVADOR M. DANA MONTARO, Principios de derecho publico,
cit., t. 2, p. 7. ’

20 PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA, Derscho constitucional, cit., § 14,
p. 101; Idem, Diritto costituzionale, cit., § 14, p. 31.
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y el sujeto activo de la soberania. El gobierno, en cambio,
es la organizacién especifica del poder constituido en y por
el Estado y al servicio del Estado.?' En tanto que el Estado
abarca todos los ciudadanos y se constituye por la colec-
tividad social en cuanto se la considera en su vida juridica
—como hace notar Posada—, el gobierno sélo abarca a los
representantes especificos, de caracter reflexivo, o sea, los
gobernantes.?? “Estado y gobierno —dice Groppali—, aun
cuando sean cominmente cambiados el uno por el otro, no
son términos equivalentes: el primero designa al Estado
en su unidad y en cuanto es el titular de la soberania; el
segundo, en cambio, expresa el conjunto de los poderes pa-
blicos, de los 6rganos, a los cuales es requerido el ejercicio
efectivo de la soberania; en otras palabras, el Estado re-
presenta el todo y el gobierno una parte, un elemento de
él. El gobierno ha sido definido con gran precisién por Or-
lando como el conjunto de los medios por los cuales la
soberania se traduce en acto, vale decir, como el conjunto
de los institutos colocados en el ordenamiento juridico
para el ejercicio de la soberania; €l se encuentra en el
vértice de todo ordenamiento juridico como aquello que
representa el 6rgano central supremo que forma, manifiesta
y opera la voluntad del Estado y en cuanto es a él que
viene a parar toda la vida de la nacién recibiendo impul-

sos y directivas”.??

Si bien es el Estado el tema especifico del derecho cons-
titucional, no cabe duda alguna de que en ultimo anélisis
surge el hombre como la sustancia propia de dicha disci-
plina, toda vez que es la persona humana el sujeto de la
garantia estatal de su libertad y dignidad, a la vez que la
ejecutora de la voluntad del Estado a través del ejercicio
de las instituciones politicas cuyo conjunto constituye el
gobierno. Como advierte, con acierto, Burdeau, va de suyo
que la institucién estatal no puede realizar la idea de de-
recho sino por intermedio de un gobierno, el cual supone
la organizacién que procure a aquélla los 6rganos de su
actividad exterior, los cuales estan a cargo de individuos.

21 ADOLFO POSADA, Tratado de derecho politico, cit., t. 1, p. 470.

22 ADOLFO POSADA, Ciencia politica, Barcelona, s/f., p. 132.

23 ALESSANDRO GROPPALI, Dottrina dello Stato, Mildn, 1945, pp.
198-9.
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Surge asi la existencia de los gobernantes como una reali-
dad indiscutible, hasta el extremo de que siendo en la
vida corriente la encarnacién del Estado, los profanos sue-
len emplear indiferentemente y como sinénimos los tér-
minos Estado y gobierno.?*

En cierto modo, no carece de verdad la difundida afir-
macién de que, en la practica, la medida de la bondad de
los gobiernos esta dada por la medida de la bondad de los
gobernantes. Claro esta que en el Estado de Derecho ade-
cuadamente organizado, el mal gobernante esta contenido
v controlado por instituciones y frenos que impediran o
al menos reducirdn sus desatinos y, llegado el caso, daran
lugar a su remocién. Félix Frias observa que “las institu-
ciones politicas no tienen otra importancia que la de los
hombres destinados a ponerlas en practica”.?® Por su parte
Barbosa sostenia que “los pueblos tienen, en verdad, los
gobiernos que se merecen, pero también, y no es menos
verdad, los pueblos reflejan, copian e imitan a los gobiernos
que tienen”.?® De alli la tremenda accién corruptora que
emana de los gobiernos corruptos. Como puntualiza Conde,
la forma politica “no es forma separada de los hombres en
ella inscritos, sino conformacién de si mismos, de su vida
real”’; y agrega que “prendidos estan los hombres en ella
por su propia voluntad”, ya que-“de su mismo ser y hacer
ha brotado la forma que los mantiene en forma y es figura
que perece cuando falta en su hacedor la voluntad de for-
ma” .»” Los gobernantes son la expresién humana de los
gobernados y mal se puede pretender que por arte de ma-
gia aquéllos puedan ser mejores que éstos. Marafién pudo
asi escribir que ‘““la gran leccién que la historia nos da cada
dia, y que nosotros no queremos nunca aprender, es que no
ha habido jamas tirania que no hayan merecido los que la
sufren”; porque, “en realidad, el tirano es siempre el ha-
lagador de nuestras propias culpas, y para que desaparezca,
no es a €l a quien hemos de vencer, sino a nosotros mis-

24 GEORGES BURDEAU, Traité de science politique, cit., t. 2, § 181,
p. 239, y § 183, p. 251.

25 FELIX FRIAS, Escritos y discursos, Buenos Aires, 1884, t. 1, p. 172.

26 RUI BARBOSA, A los tiradores bahianos, en Barbosa, prélogo y se-
leccién de Renato de Mendonga, México, 1944, p. 162.

27 FRANCISCO JAVIER CONDE, Teoria y sistema de las formas po-
liticas, Madrid, 1948, p. 92.
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mos” 8. Bien exclamaba Félix Frias, apenas acallado el
estampido de los fusiles que en Caseros terminaron con
Rosas, €l 25 de mayo de 1852: “la tirania no es flor del
aire; cuando aparece en un pais es porque tiene raices muy
solidas en las costumbres de ese pais. Un tirano supone
un pueblo de rodillas; y cuando un pueblo estad de rodillas
durante veinte afios, es bien claro que no ha penetrado en
él la luz de la civilizacién; es claro que ni sus creencias
ni sus costumbres han sido purificadas por el Evangelio,
que es €l verdadero y el Gnico cddigo de la civilizacién”.*

Solamente la educacién para la libertad —dirigida a
la formacién de auténticos ciudadanos de la Repablica—
habilitara a los habitantes para la funcién soberana de ele-
gir y controlar, y al capacitarlos elevando su nivel cultural,
capacitara también a quienes ejercen el poder, ya que los
gobernantes no pueden salir sino del pueblo del que for-
man parte. “La educacién del pueblo —decia Mitre desde
su banca de senador— es lo que hace que la libertad sea
fecunda, que la justicia sea buena, que el gobierno sea po-
deroso en el sentido del bien y que las conquistas del de-
recho se hagan ciencia y conciencia piblica. En paises nue-
vos como los nuestros, en que la educacién constitucional
recién se esta formando, y sélo la instruccién del pueblo
puede complementarla y perfeccionaria, educar al pueblo
es condicién de vida, de orden y de progreso, porque si
la inteligencia no imprime su sello en la cabeza del pue-
blo, el pueblo sera ignorante, y en posesiéon de la soberania
hara los gobiernos a imagen y semejanza suya, y el nivel
politico bajara tanto cuanto baje el nivel intelectual”.®

Como sefiala Mario Justo Lépez, “la democracia cons-
titucional requiere protagonistas idéneos. No hay democra-
cia constitucional sin hombres y mujeres democraticos. No
hay instituciones democraticas sin costumbres democrati-
cas. No es que haga falta el pueblo de dioses, a que aludia

28 GREGORIO MARARNON, Crénica y gesta de la libertad, Buenos
Aires, 1938, p. 206.

29 FELIX FRIAS, Escritos y discursos, cit., t. 1, p. 179.

30 BARTOLOME MITRE, Arengas, coleccién de discursos parlamenta-
rios, politicos, econémicos y literarios, oraciones flinebres, alocuciones conme-
morativas, proclamas y alegatos in voce, pronunciados desde 1848 hasta 1888,
Carlos Casavalle editor, Buenos Aires, 1889, p. 507.
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Rousseau, pero se necesitan hombres comunes y norma-’
les con esquema mental democratico: un tipo de mentali-
dad, de actitud y de comportamiento que implica humil-
dad, sinceridad, tolerancia, lealtad, confianza en si mismo
y en el préjimo, buen sentido y un minimo de capacidad
de adaptacién a un mundo complejo y cambiante. Pero
hacen falta también —y precisamente para adquirir la
aptitud que nos falta, denunciada hace méas de un siglo
por Alberdi—, lideres idéneos, élites idéneas y partidos
politicos idéneos”.*!

Segiin advierte con razén Romero, la distincién entre
formas de gobierno y formas de Estado es relativamente
nueva, ya que data de algunas décadas. El siglo XIX no se
preocupé por su esclarecimiento y la locucién formas de
gobierno cubria tanto las que corresponden a sus términos,
como las denominadas hoy formas de Estado o sistemas de
£obierno e, incluso, regimenes politicos. Y agrega que ‘“‘tam-
bién se han acufiado los términos formas politicas y formas
juridicas del Estado. Sin entrar en polémica con quienes
se han ocupado del problema, acaso s6lo podamos desta-
car que las formas politicas se conectan con las ideologias
que subyacen e inspiran toda cosmovisién estatal, y ello
corresponde al capitulo de las creencias constitucionales”.
Y define su 6ptica como mas humilde: “s6lo quiere escla-
recer las formas juridicas que asume el Estado, si partimos
de la premisa que nos interesa —a los fines de la asigna-
tura constitucional— del concepto de poder politico ins-
titucionalizado” .*?

La forma de gobierno es la manera de hacer efectiva
la representacién reflexiva y especial en que el gobierno
consiste. El gobierno del Estado obra mediante institucio-
nes politicas, por lo que su forma sera segiin éstas se cons-
tituyan y combinen. Ademas, atendiendo al hecho de que
esas instituciones politicas son ejercidas por magistrados,
la forma de gobierno consistird en la organizacién de las
magistraturas del Estado. Por consiguiente, no es posible

31 MARIO JUSTO LOPEZ, La estabilidad de los sistemas politicos: re-
quisitos funcionales, en Los presupuestos de la democracia, Encuentro argentino
de profesores de derecho politico, Rosario, 1979, p. 11.

32 CESAR ENRIQUE ROMERO, Derecho constitucional, Buenos Aires,
1975, t. 1, p. 89.
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hablar de una forma de gobierno, ya que ella es circuns-
tancial y se encuentra condicionada por las caracteristicas
de cada Estado; en especial: la naturaleza particular y el
desarrollo y la posicién del mismo. O sea —como expresa
Posada— que ‘‘cada Estado tiene, pues, su forma propia
de gobierno, que depende tanto de sus condiciones gene-
rales —extension, intensidad y complejidad de la vida po-
litica— como de las circunstancias del medio, todo ello se-

gan las exigencias del momento”.*

Con acierto, escribia Alberdi que “la politica y el go-
bierno, considerados como ciencia abstracta y especulativa,
ciencia de meras ideas filos6ficas, es estudio de escuela
que no merece inquietar a los pueblos ni dividir a los hom-
bres. La politica aplicada, los hechos, los pueblos, los inte-
reses, las reglas practicas que son objeto de ella, esto es
realmente la politica que merece este nombre y vale la
pena de ocupar al mundo. Preguntar cuil es mejor en ge-
neral, es decir, en abstracto, si la forma republicana o la
mondrquica, es una puerilidad de escuela. Se debe respon-
der al instante: ¢de cual repblica y de cudl monarquia
se trata? Porque no se debe discutir jamas semejantes cues-
tiones, sino con aplicacién a la reptblica A o B 0 a la mo-
narquia C o D”.** Por eso ponia énfasis el autor de las
Bases en que “‘la eleccién de forma de gobierno no es ma-
teria de abstracciones; se hace por motivos practicos de con-
veniencia”. “El hombre —afirmaba— no elige discrecio-
nalmente su constitucién gruesa o delgada, nerviosa o san-
guinea; asi tampoco el pueblo se da por su voluntad una
Constituciéon monéarquica o republicana, federal o unita-
ria. El recibe esas disposiciones al nacer: las recibe del
suelo que le toca por morada, del nimero y de la condicién
de los pobladores con que empieza, de las instituciones an-
teriores y de los hechos que constituyen su historia; en todo
lo cual no tiene mas accién su voluntad que la direccién
dada al desarrollo de esas cosas en el sentido méas venta-
joso a su destino providencial”.** En lo que coincidia con

33 ADOLFO POSADA, Tratado de derecho politico, cit., t. 1, p. 520.

34 JUAN B. ALBERDI, La revolucién de Sud América, Obras selectas,
cit.,, t. 13, p. 75.

35 JUAN B. ALBERDI, Bases y puntos de partida para la organizacién
politica de la Republica Argentina, Obras selectas, cit., t. 10, p. 100.
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Avellaneda, para quien “los pueblos no se dan constitu-
ciones entretejiendo todos los elementos de perfeccién po-
sibles, como Platén creaba desde el Sunio las leyes de su
repiblica, entregando su tinica al viento y dejando vagar
su fantasia y sus miradas por los cielos y los mares de la
Grecia. Las constituciones las reciben hechas los pueblos
v antes que venga a formularlas la ley escrita, ellas estdn
consignadas en las condiciones del suelo, en las costum-
bres, en los origenes histéricos, en todo lo que forma la
vida moral y material de los pueblos”.*®* Ya Montesquieu,
aplicando el método empirico del analisis cientifico de los
hechos, ensefiaba, en su libro famoso, que “el gobierno mas
conforme a la naturaleza es el que se ajusta a la disposicién
particular del pueblo para el cual se establece”.?” Todo ello
lo traducia sensata y simplistamente Sarmiento formulan-
do un sabio axioma: “lo mejor ha sido siempre enemigo
de 1o bueno en politica” . '

Andrés Bello pensaba con razén que ‘“cada pueblo
tiene su fisonomia, sus aptitudes, su modo de andar; cada
pueblo estd destinado a pasar con méas o menos celeridad
por ciertas fases sociales; y por grande y benéfica que sea
la influencia de unos pueblos en otros, jamés sera posible
que ninguno de ellos borre su tipo peculiar y adopte un
tipo extranjero; y decimos mas, ni seria conveniente, aun-
que fuese posible. La humanidad, como ha dicho uno de
los hombres que mejor han conocido el espiritu democra-
tico, la humanidad no se repite”.** Evidenciando la admi-
rable prudencia politica que demostraron en toda su labor
constituyente, los miembros de la Comisién Examinadora
de la Constitucion de 1853, en el seno de la Convencién
provincial de Buenos Aires de 1860, afirmaban que “cada
pueblo tiene su modo de ser peculiar, sus principios fun-
damentales de gobierno encarnados en sus costumbres, sus
antecedentes histéricos, sus instituciones de hecho que no
estdn escritas y que tienen toda la fuerza de la ley acep-

36 NICOLAS AVELLANEDA, La Constitucién federal, Escritos y discur-
sos, cit.,, t. 10, p. 377.

37 MONTESQUIEU, Espiritu de las Leyes, Obras, cit., libro I, cap. III,
p. 44.
38 DOMINGO F. SARMIENTO, Obras completas, cit., t. 51, p. 121,
39 ANDRES BELLO, Obras completas, Santiago de Chile, 1885, t. 8,
p. 286.
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tada; y por consecuencia, que cada pueblo tiene en si mis-
mo su Constitucidén, y que no es posible organizar bien una
nacién en teoria, prescindiendo totalmente de las leyes del
tiempo v del espacio. Pero ha reconocido también que, no
obstante estas verdades practicas, el legislador debe pro-
pender siempre a levantar los hechos a la altura de la ra-
z6n, poniendo a la ley de parte de ésta, en vez de capitular
con los hechos que no tienen razén de ser”.*°. Caro pagan
los pueblos el terrible error de sus constituyentes. Con su
profunda sabiduria practica, San Martin reconocia amar-
gamente: ‘“yo estoy firmemente convencido que los males
que afligen a los nuevos Estados en América no dependen
tarito de sus habitantes como de las constituciones que los
rigen. Si los que se llaman legisladores en América hubie-
ran tenido presente que a los pueblos no se les debe dar las
mejores leyes pero si las mejores que san apropiadas a su
caricter, la situacién de nuestro pais seria bien diferente”.*!

Es por ello que Marti afirmaba que ‘el espiritu del
gobierno ha de ser el del pais. La forma del gobierno ha de
avenirse a la constitucién propia del pais. El gobierno no
es mas que el equilibrio de los elementos naturales del
pais”’. Y refiriéndose a la experiencia politica iberoameri-
cana agregaba que “las repiblicas han purgado en las tira-
nias su incapacidad para conocer los elementos verdaderos
del pais, derivar de ellos la forma de gobierno y gobernar
con ellos”.* Estimaba, por consiguiente, que ‘“las formas
de gobierno de un pais han de acomodarse a sus elementos
naturales”.*® Por lo demés, nunca se necesita més de la
prudencia que cuando se trata de formular juicios acerca
de las experiencias politicas de los pueblos. “Para fundar
las instituciones —decia Avellaneda— se necesita esa pa-
ciencia magnanima que no se desconcierta delante de los
desastres, porque cuenta con la accién del tiempo y con

el poder de la razén humana”.*

40 Diario de sesiones de la Convencién del Estado de Buenos Aires en-
cargada del examen de la Constitucién Federal, Buenos Aires, 1860, p. 91.

41 JOSE DE SAN MARTIN, Epistolario selecto, Buenos Aires, 1947,
p. 240; carta a Bernardo O’Higgins, 13 setiembre 1833.

42 JOSE MARTI{, La pasién de América, en MAURICIO MAGDALENO,
Marti, México, 1942, ps. 27/8.

43 JOSE MARTI, La pasién de América, en MAURICIO MAGDALENO,
Marti, México, 1942, ps. 27 y 32.

44 NICOLAS AVELLANEDA, Memoria del ministro de gobierno de la
provincia de Buenos Aires, 1867, Escritos y discursos, cit., t. 8, p. 59.
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La forma de gobierno es la manera segQn la cual el go-
bierno actia y exterioriza su actividad propia, a la vez que
es la estructura mediante la cual son ejercidas sus funcio-
nes. En breves palabras —como observa Posada—, la for-
ma de gobierno se refiere a la organizacion de éste. “Como
el gobierno del Estado obra mediante aparatos mas o me-
nos adecuados, los cuales toman el nombre de instituciones
politicas, realmente la forma de gobierno resulta del modo
como estas instituciones se constituyen y combinan, y te-
niendo en cuenta que dichas instituciones se personalizan
en los magistrados encargados de desempefiar las funcio-
nes a las mismas atribuidas, la forma del gobiernc puede
estimarse como la ordenacién y organizacién de las magis-
traturas del Estado”.** Bien expresa Loewenstein que ‘“el
término forma de gobierno se refiere en general al ordena-
miento funcional —coordinacién o subordinacién— de los
diversos 6érganos en el proceso de determinacién de la vo-
luntad del Estado”.*® Sostiene este mismo eminente jus-
comparatista que no debe confundirse sisterna politico con
forma de gobierno. “Sistema politico no es sinénimo de
forma de gobierno. Es un término genérico que engloba,
por regla general, diferentes formas de gobierno caracteri-
zadas por una ideologia politica idéntica o similar. Asi, el
término democracia constitucional comprende diversas
formas de gobierno (gobierno presidencial, parlamentario
con supremacia de la legislatura o del gabinete, gobierno
directorial), del mismo modo que la autocracia totalitaria
(gobierno de asamblea del comunismo contemporaneo, sis-
tema fascista del jefe, corporativismo y otros)”.*’

Seglin sefiala Wilson, las formas de gobierno no afectan
a la esencia del mismo. ‘“Las bayonetas del tirano, el acuer-
do y la fuerza superior de una minoria organizada, la fuer-
za latente de una mayoria autogobernada, todo esto de-
pende del caracter y organizacién y del desenvolvimiento

- 45 ADOLFO POSADA, Ciencia politica, cit., p. 142.
46 KARL LOEWENSTEIN, Réflexions sur la valeur des constitutions
dans une époque révolutionaire: Esquisse d’une antolodie des Constitutions,

“Revue Francaise de Science Politique”, Paris, enero-marzo de 1952, vol. II,
nGm. 1, p. 17.

47 KARL LOEWENSTEIN, Les systémes, les idéologies, les institutions
politiques et le probléme de leur ditfusion, “Revue Francaise de Science Poli-
tique”, Paris, octubre-diciembre de 1953, vol. III, nGm. 4 y p. 679.
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de la sociedad”.*® Dicha circunstancia en nada aminora la
importancia ni la complejidad del tema. Al decir de Alber-
di, “no se disminuye mucho la dificultad de la cuestién con
decir que es de forma y no de fondo. En todas partes y
tiempo, la cuestién de la forma ha dividido mas a los hom-
bres que la de fondo, tratandose de gobiernos, por la razén
cde que la cuestiéon de forma toca a las personas y a los

intereses personales mas que la de fondo”.*

No debe confundirse la forma de gobierno con la forma
de Estado, pues mientras que la primera se refiere a la or-
ganizacién gubernativa, la segunda alude a la estructura
estatal. “La forma del Estado —dice Posada— expresa la
manera segin la cual su actividad funciona, y al funcionar
se concreta en una organizacién y en una estructura; refié-
rese, pues, la forma al modo estructural del poder o de los
poderes politicos, o bien a la organizacién mediante la cual
estos poderes realizan su respectiva accién eficaz: sus fun-
ciones”.’® Burdeau observa que “siendo poder el Estado,
las formas de Estado corresponden a las formas del poder
cstatal. Solamente este poder puede ser contemplado en
cuanto a su estructura, en cuanto a sus fines y en cuanto
a sus modalidades de ejercicio. Es asi que un poder estatal
podra ser unitario o federal (estructura), liberal (fines),
presidencial (modalidad de ejercicio). Para abarcar en una
visién total la situacién politica de una colectividad estatal,
debe obligadamente considerarse al Estado desde ese triple

48 WOODROW WILSON, E! Estado, versién espafiola de Adolfo Posada,
Madrid, 1904, t. 2, § 1394, p. 381.

49 JUAN B. ALBERDI, Del! gobierno en Sud América segtn las miras de
su revolucién fundamental, Obras selectas, t. 13, cap. II, § VII, p. 82. También
pensaba el Padre de la Constitucién Argentina que “en materia de gobierno, la
forma interesa més que el fondo, porque la cuestibn de la forma de gobierno
se resuelve practicamente en la cuestién de saber a quien o a quiénes sera
dado el encargo de ejercer el gobierno: si a una, a muchos o a todos; si serd
dado por el pais o serd nacido sin la participacién del pais, aunque si ejercido
con ella. De aqui es que la cuestién de forma divide mas a los pueblos que la
cuestién de fondo del gobierno”. Y agrega que “la cuestién de fondo no interesa
més que una sola vez: es cuando el pais se ocupa de ser o de no ser soberano
e independiente. Una vez conquistado y definido este derecho, ya no vuelve a
ser materia de cuestién ni divisién interior. Lo que queda en discusién en ade-
lante es la forma en que ha de ser ejercido el poder adquirido por el pais. En
qué forma quiere decir por quiénes serd creado o constituido y por quiénes serd
ejercido” (JUAN B. ALBERDI, Libertad y gobierno. Obras selectas, cit. t. 18,
p- 36).

50 ADOLFO POSADA, Tratado de derecho politico, cit., t. 1, p. 472.
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punto de vista”.*! Por ello, hace notar Groppali que la for-
ma de gobierno se refiere a los modos de formacién de los
érganos esenciales del Estado, sus poderes y sus relaciones,
mientras que la forma de Estado alude a la estructura de
aquél y a las relaciones que se establecen entre el pueblo,
el territorio y la soberania, segiin que se concentren y acu-
mulen en un ordenamiento estatal Gnico o se distribuyan
o descentralicen en los diversos ordenamientos estatales
que se constituyen. Es asi que el ordenamiento del Estado
no se identifica con el ordenamiento del gobierno, de ma-
nera que la forma de aquél puede variar permaneciendo
invariable la forma de éste y viceversa, dadas su reciproca
independencia y autonomia.®?

“La forma de Estado —dice Ranelletti— esta dada
por su estructura; y desde este punto de vista los Estados
pueden distinguirse en unitarios o simples y compuestos.
La forma en que se realiza del modo mas perfecto la idea
del Estado es el Estado unitario, porque en €l un solo pue-
blo ser4 organizado sobre un Gnico territorio bajo un solo
poder pablico”.’®* Por su parte, Calmon hace notar que
“distinguimos formas de Estado de formas de gobierno. En
cuanto a las formas de gobierno, hay monarquias y repi-
blicas, presidencialismo y parlamentarismo, etc. En cuanto
a las formas de Estado: unitarios y federales, simples y
compuestos, soberanos y semisoberanos. En el primer caso
nos importa el modo de realizaciéon del gobierno. En el

segundo, la zona espacial en que esto ocurre”.’*

Para Romero, las formas de Estado se refieren a las
diversas configuraciones que éste adopta en relacién a sus
propios elementos integrativos, esto es, a su particular es-
tructura. Y las formas de gobierno aluden a los principios
de organizacién y funcionamiento de sus instituciones y
competencias supremas. Los términos estructura y funcién
quizas tipifiquen la distincién. Por eso el principio federal
se refiere a la estructura del Estado, porque su vigencia

51 GEORGES BURDEAU, Traité de science politique, cit., t. 2, § 242,
p. 313.

52 ALESSANDRO GROPPALI, Dottrina dello Stato, cit., p. 199.

53 ORESTE RANELLETTI, Instituzioni di diritto pubblico, cit., t. 1,
§ 108, p. 147.

54 PEDRO CALMON, Curso de teoria geral do Estado, cit., p. 219.
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incide en su territorio —divisién territorial del poder—, su
poblacién —sujeta a dos ambitos juridicos disimiles en for-
ma simultanea—, su poder —descentralizacién espacial—.
Mientras que la repblica si implica determinada distribu-
cién de poderes, esfera de libertades personales, limitacién
y control funcional, base democratica, etc. La primera com-
porta un concepto estatico; la segunda, dinamico, fun-
cional.’®

Clave basica de la ciencia politica contemporanea es
la distincién entre el régimen constitucional y el régimen
politico; o sea, entre lo normado por la Constitucién y lo
real, lo factico, lo vivido; vale decir, entre el conjunto de
instituciones politicas que integran el orden establecido
por la ley fundamental y la totalidad de las instituciones,
regladas o no por la Constitucién, factores, condiciones y
demas elementos que, de derecho y en el hecho, componen
la vida politica de un pais.5®

Burdeau ha sefialado que, con raras excepciones, el ré-
gimen politico efectivamente en vigencia en un Estado,
no reproduce sino de una manera bastante infiel el modelo
escrito en el texto de la Constitucién. La comprobacién
puede ser penosa para el constitucionalista, cuyos esfuer-
zos de analisis se ven asi heridos en su relativa vanidad,
mas en todo caso no se trata sino de un hecho que la cien-
cia politica no puede dejar de tener en cuenta y que no
debe suscitar desaliento ni escepticismo.. “Las constitucio-
nes —afirma con acierto el eminente politic6logo francés—
no son inftiles, sino que se les debe tener como lo que
son, es decir, como cuadros en cuyo interior las institu-
ciones viven, se adaptan y evolucionan de acuerdo con las
circunstancias”.’’

Pretender que el documento constitucional pueda en-
cerrar dentro de la letra fria y escueta de sus clausulas todo
el conJunto de la vida politica, _comporta una 1lus1onr_tan

vana y fuera del alcance de la posibilidad humana como
la de prever el porvenir. Es por ello que, con prudente mo-

55 CESAR ENRIQUE ROMERO, Derecho constitucional, cit., t. 1, p. 90.

56 SEGUNDO V. LINARES QUINTANA, Sistemas de partidos y sis-
temas politicos: El gobierno de las leyes y el gobierno de los hombres, cit., ps.
29 y sigts.

57 GEORGES BURDEAU, Traité de science politique, cit., t. 3, § 127.
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destia, Jiménez de Parga define a la Constitucién como “un
sistema de normas juridicas, escritas o no, que pretende
regular los aspectos fundamentales de la vida politica de
un pueblo”. De esta manera, no se dice que la Constitucién
regule los aspectos fundamentales de la vida politica de
un pais, sino tan sélo que pretende regularlos; o sea, sefia-
lar cauces juridicos que dejen adecuado margen a la dina-
1nica de gobernantes y gobernados.®®

Puede ocurrir, y a menudo sucede con lamentable fre-
cuencia, que el proceso politico que se desarrolla en una
comunidad se aparte de esos cauces delimitados por la
Constitucién; o sea, que orden politico y orden constitucio-
nal no coinciden. Puede también acaecer que la Constitu-
cién regule tan s6lo un sector de la vida politica: en cuyo
caso, orden politico y orden constitucional solamente coin-
ciden en forma parcial. Es que el régimen politico de un
pueblo tiene una estructura compleja determinada, en par-
te, por los poderes pablicos oficiales y por la ideologia que
éstos dicen propugnar y, en parte, por el juego de los po-
deres facticos que operan al margen de los esquemas cons-
titucionales. Todo ello lleva a Jiménez de Parga a definir
al régimen politico como ‘‘la solucién efectiva que adopta
una comunidad, que serd impuesta, en cada caso, por los
poderes constitucionales y por una serie mas o menos lar-
ga de poderes de hecho”.?®

Duverger considera que un régimen politico es una
cierta combinacién de un sistema de partidos, de una for-
ma de votacién, de uno o varios tipos de decisién, de una
o varias estructuras de grupos de presion, etc. Por tanto,
define al régimen politico como “el conjunto de institucio-
nes politicas que funcionan en un pais determinado”; y ve
a los regimenes politicos como constelaciones cuyas insti-
tuciones politicas son las estrellas. Los regimenes politicos
constituyen, en efecto, conjuntos coherentes y coordinados
de instituciones; de ahi el error en que se incurriria si se
tratase de separar sus elementos componentes, para estu-
diarlos aisladamente, ya que existe una estrecha relacién
entre todas las instituciones de un mismo régimen, al igual

58 MANUEL JIMENEZ DE PARGA, Regimenes politicos contempo-
réneos, Editorial Tecnos, Madrid 1965, p. 25.

59 MANUEL JIMENEZ DE PARGA, Regimenes politicos contempora-
neos, cit., p. 25.
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que la hay entre los diversos regimenes politicos y las ins-
tituciones sociales, econémicas, etc. Segin Duverger, las
instituciones politicas son aquellas que se refieren al poder,
a su organizacién, a su ejercicio, a su legitimidad, etc., y a
través de los tiempos estas instituciones se han combinado
seglin diferentes tipos denominados regimenes politicos. Los
regimenes politicos se refieren a los marcos institucionales
directos dentro de los que se desenvuelve la vida politica.
Pero éstos se ubican, a su vez, en €l conjunto constituido
por las otras instituciones y por los elementos geograficos
y demogréaficos de la sociedad considerada. De donde re-
sulta la importancia particular que reviste el problema de
la tipologia o clasificacién de los regimenes politicos.®

Para Duverger, en la base de todo régimen politico
se encuentra el fenémeno esencial .de la autoridad, el po-
der, la distincién entre gobernantes y gobernados. Tales
son, a su juicio, los diferentes aspectos que constituyen las
enmarcaciones naturales del estudio de los elementos que
forman los regimenes politicos. Todo régimen politico apa-
rece como la respuesta dada a los siguientes problemas
basicos: a) Problemas de la autoridad de los gobernantes
y de la obediencia de los ciudadanos: ¢cuales son los fun-
damentos del poder politico que definen las bases ideol6-
gicas de un régimen?; b) Problemas relativos a la eleccién
de los gobernantes: ¢cémo se designan los individuos que
han de gobernar?; c) Problemas relativos a la estructura
de los gobernantes: ¢cuél es la contextura de cada 6rgano
gubernamental y cuéles son las relaciones entre los 6rga-
nos?; d) Problemas relativos a la limitacién de la autoridad
de los gobernantes: ¢se considera que los gobernantes tie-
nen el derecho de intervenir en todo o, por el contrario, se
plantea el problema de poner limites a su intervencién, ase-
gurando a los gobernados un ambito de libertad personal?
Y si se admite el principio de tales limites, ¢qué procedi-
mientos técnicos asegurardn su respeto? ®!

60 MAURICE DUVERGER, Infroduccién a una sociologia de los regi-
menes politicos, en GEORGES GURVITCH, Tratado de sociologdia, versién es-
paiiola de Maria C. Eguibar y Leén Dujovne, Editorial Kapelusz, Buenos Aires,
1963, t. 2, p. 3; fdem, Sociologia politica, versién espafiola de Jorge Esteban,
Ediciones Ariel, Barcelona, 1968, p. 109; fdem, Instituciones politicas y dere-
cho constitucional, cit., p. 13.

61 MAURICE DUVERGER, Instituciones politicas y derecho constitu-
cional, cit., p. 15.
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Al formular su teoria de los regimenes politicos, en
su monumental Tratado de Ciencia Politica, Burdeau de-
fine al régimen politico como “el conjunto de reglas, recetas
o practicas segin las cuales, en un pais dado, los hombres
son gobernados”. En tal sentido, el régimen es una moda-
lidad del ejercicio del poder y su estudio es del resorte de
lo que podria denominarse derecho constitucional puro.
Pero si se considera que el derecho constitucional es la dis-
ciplina que rige las técnicas del mando, es decir, las técni-
cas de elaboracién del derecho positivo, se comprueba que
el mecanismo no tiene sentido sino por el papel que se le
haga jugar. Es asi que la realidad politica, o sea, la natu-
raleza y el contenido del derecho que las fuerzas politicas
preponderantes entienden querer imponer, se oculta bajo
las apariencias constitucionales que constituyen los meca-
nismos gubernativos. Gobernar es imponer reglas, crear
derecho. Describir- un régimen teniendo Gnicamente en
cuenta el modo de investidura de las personas competentes
para establecer dichas reglas, los procedimientos de elabo-
racién del derecho o las condiciones formales de validez
de las normas adoptadas, es ceder a la engafiosa objetivi-
dad de un cémo, que en la realidad es siempre mandado

por un por qué, que toma en cuenta la accién de las fuer-
zas politicas.®’

Posteriormente, en su Método de la Ciencia Politica,
el mismo Burdeau define al régimen politico como ‘“el con-
junto de instituciones en que se distribuyen los mecanis-
mos de la decisién politica’; y sostiene que sélo gracias al
conocimiento del régimen puede obtenerse una visién de
conjunto de tales mecanismos, del lugar que ocupan en el
proceso que culmina en la decisién, asi como de las rela-
ciones que se establecen entre ellos. Para este autor, el ré-
gimen politico es un completo en el que se interpretan va-
lores, un medio social y técnicas juridicas. Los valores son
los que suponen los fines que el poder establecido asigna
tanto a los comportamientos individuales como a las acti-
vidades colectivas; no hay régimen sin filosofia, oficial o
tacita. El1 medio no es solamente la sociedad tal como la
ponen de manifiesto el tipo de jerarquia que implica y las

62 GEORGES BURDEAU, Traité de science politique, cit., t. IV, p. 21.
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instituciones privadas o plblicas que disciplinan las rela-
ciones sociales, sino también toda la atmoésfera espiritual
por la que se traduce la originalidad del grupo. Las técni-
cas juridicas, en fin, son los instrumentos por cuyo inter-
medio se establecen las normas de derecho.®®

Jiménez de Parga busca la verdad politica del régimen
politico de cada pais a través de la respuesta a tres pre-
guntas fundamentales: ¢quién manda en el régimen?; ¢co-
mo manda?; ¢para qué manda? Con la primera se descu-
bre, oculto tras los velos retéricos, al poseedor real del man-
do politico; con la segunda, conocemos el modo de man-
dar; y con la tercera, el fin a que se orienta ese mando efec-
tivo de una comunidad.®® Para este especialista espafiol,
el régimen politico “es la solucién que se da de hecho a los
problemas politicos de un pueblo”. Como tal solucién efec-
tiva, el régimen puede coincidir o no con el sistema de so-
luciones establecido por la Constitucién; como tal solucién
politica, un régimen podra valorarse siempre con normas
juridicas y con criterios morales. En esa solucién que es el
régimen intervienen poderes oficiales o de derecho y po-
deres facticos o de hecho. Entre los elementos que forman
la realidad politica del régimen, Jiménez de Parga distin-
gue dos categorias: los supuestos y los principios estructu-
rales. El territorio y un grupo de hombres en relacién so-
cial, por ejemplo, son supuestos; es decir, condiciones ba-
sicas que posibilitan el hacer politico concreto; pero no son
principios configuradores de la realidad politica. En cam-
bio, el poder y el derecho son principios estructurales de lo
politico, elementos definidores de tal realidad. Sobre esta
base, Jiménez de Parga entiende que todo régimen esta
formado por los siguientes elementos: a) Supuestos: las
condiciones geogréaficas, la riqueza material, el nivel de
vida, la tradicién, las costumbres, la organizacién y la eco-
nomia; en suma, todas las posibilidades que facilitan o di-
ficultan una solucién politica; b) Principios: las normas
juridicas y los poderes: 1) entre las normas juridicas ocu-
pa el primer lugar la Constitucién como ley fundamen-

63 GEORGES BURDEAU, Msétodo de la ciencia politica, versién espa-
fiola de Juan Carlos Puig, Ed. Asociacién Argentina de Ciencia Politica, Buenos
Aires, 1964, p. 440.

64 MANUEL JIMENEZ DE PARGA, Regimenes politicos contemporé-
neos, cit., p. 20.
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tal del régimen; en la estructura de éste influyen, ademas,
las normas politicas de segundo grado: leyes organicas, le-
yes electorales, reglamentos de las camaras legislativas, etc.;
2) entre los poderes hay que distinguir los poderes oficiales
o de derecho, o sea, los poderes establecidos formalmente
por la Constitucién y las leyes politicas complementarias
de los poderes de hecho, extraconstitucionales, pero que
también articulan la solucién real del régimen: partidos po-
liticos, grupos de presién, fuerzas técnicas, etc. Y piensa
este autor que en determinados regimenes, el conocimiento
de algunos de estos elementos resulta singularmente difi-
cil. El esqueleto socioeconémico, por ejemplo, suele en-
mascararse cuidadosamente al posible investigador. Los
responsables de tales regimenes padecen lo que el autor
denomina temor a la radiografia sociolégica.®®

De acuerdo con Stammen, “preguntar por el sistema
de gobierno de un Estado no significa otra cosa que pregun-
tar por el modo y la manera cémo ese Estado es goberna-
do”; vale decir, es referirse “al sistema de las instituciones
y procedimientos politicos que hace posible y asegura el
gobierno”. Este distinguido catedratico de la Universidad
de Miinich considera que los rasgos decisivos y més carac-
teristicos de un sistema de gobierno se ponen al descubierto
mediante la respuesta a las preguntas: a) ¢Cuales son las
instituciones supremas y decisivas en un sistema de gobier-
no y cual es su relacién entre si? Esta primera pregunta
apunta hacia las instituciones politicas e interroga por su
nexo funcional en el sistema de gobierno. Al mismo tiempo,
pregunta acerca de la amplitud del poder de cada una de
dichas instituciones, y aparte de esto, por la distribucién
del poder en ese sistema gubernamental. Finalmente, alu-
de asimismo a las posibilidades de mutuo control de los
gobernantes; b) ¢Cémo son ocupados los puestos de mando
existentes en las instituciones politicas? Aqui se pregunta
acerca de los procedimientos y las técnicas legales y poli-
ticoconstitucionales que son determinantes en un sistema
de gobierno para la ocupaciéon de los cargos de gobierno.
Esta segunda pregunta, por consiguiente, apunta a la sin-

65 MANUEL JIMENEZ DE PARGA, Regimenes politicos contemporé-
neos, cit., p. 115, '
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gularidad de la construccién del proceso de la formacién de
la voluntad politica en un sistema de gobierno; c) ¢De
qué manera y hasta qué punto la sociedad de un Estado esta
integrada en el proceso politico de un sistema de gobierno?
Pregiintase aqui por la relacién de la sociedad y los gru-
pos sociales con el proceso de gobierno de un Estado; es
decir, por la intensidad de la integracién politica —a la
que se aspira o que esta reahzada— de esa sociedad en el
proceso de gobierno.®®

Verdt distingue la forma de gobierno, el sistema de
gobierno y el régimen politico. Sostiene este autor que la
consideracién moderna de las formas politicas no interroga
tanto sobre el nimero de participantes en el ejercicio del
poder, sino acerca del modo de organizacién y ejercicio del
poder en una comunidad. El modo de organizacién obe-
dece a criterios estructurales, en tanto que el ejercicio versa
sobre el funcionamiento de los 6rganos politicos. La forma
politica no se manifiesta hoy solamente en cuanto estricta
configuracién formal —cuantos participan y cémo lo ejer-
cen— sino que interesa mucho mas cémo se organiza y
funciona el poder en una estructura social y segin una in-
terpretacién ideolégica. La calidad estética de las formas
politicas —para Verdi— estriba ahora en la exteriorizacién
o expresividad mediante normas e instituciones juridicas,
de los contenidos estructurantes de aquéllas (ideologias y
factores sociopoliticos). Ya no tiene como antes valor esen-
cial, sino subsidiario, puesto que es resultado, expresion
de otros factores estructurales.®’

Advierte Verdi que asistimos hoy al declinar de la
forma de gobierno por lo que tiene de mera expresividad
plastica, al paso que se registra, sucesivamente, una sobre-
estimacion de los sistemas de gobierno y de los regimenes
politicos. Este fenémeno significa que la teoria politica se
esfuerza en construir sintesis cientificas, sobre las formas
politicas que capten mejor sus contenidos y en interpretar
la necesidad, experimentada por el ciudadano, de cuadros
juridico-institucionales que funcionen satisfactoriamente,
en una justa estructura social. Verd( entiende por sistema

66 THEO STAMMEN, Sistemas politicos actuales, versién espafiola de
José R. Chocomeli Lera, Editorial Guadarrama, Madrid, 1969, p. 33.
67 PABLO LUCAS VERDU, Principios de ciencia politica, cit., t. 2, p. 93.
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de gobierno ‘la organizacién normativo-institucional del
funcionamiento de los controles y responsabilidades cons-
titucionales relativos al proceso de orientacién politica”.%®
En todo sistema de gobierno existe una correlacién entre
los elementos juridicos, normativo-institucionales, y poli-
ticos, correspondientes a la orientacién politica.

Agrega Verda que el sistema de gobierno se caracteriza
porque la pluralidad de 6rganos constitucionales de una
comunidad se conexiona mediante el juego de los contro-
les y responsabilidades constitucionales (nombramiento y
revocacién de titulares de los 6rganos, negacién de la con-
fianza al gobierno por el parlamento, disolucién de éste
por el ejecutivo, etc.), que garantiza la identidad y cohe-
rencia de la orientacién politica. La interrelacién verificada
por medio de tales controles y responsabilidades es una
conexién técnico-juridica (normativo-institucional) impres-
cindible para el funcionamiento de toda la comunidad. O
sea, que el sistema de gobierno es una estructura del dina-
mismo politico, en la medida en que la conexidn e interrela-
cién, aparentemente formal, que se opera mediante con-
troles y responsabilidades normados en la Constitucién,
se dinamizan en funcién de la orientacién politica. Cuando
se movilizan los controles y se ponen en juego las respon-
sabilidades, el poder libera energias suficientes para el des-
pliegue de la orientacién politica. Verda distingue, entre
los sistemas de gobierno, el gobierno parlamentario, el go-
bierno presidencialista y el gobierno convencional.®®

Sefiala Verda que la investigaci¢n sobre los regimenes
politicos es mas bien reciente y depende de varios factores
caracteristicos de la historia politica contemporanea. Las
revoluciones modernas contra el absolutismo monarquico
(revoluciones inglesas) o frente a la sumisién de la metré-
poli apoyada en medidas fiscales opresoras (revolucién nor-
teamericana) reparan la existencia de datos sociecondémi-
cos que condicionan la convivencia. Lo mismo ocurre con
la revolucién francesa, pero aqui se agregan importantes
matices juridico-politicos y filosoficos generales. La revo-
lucién rusa agudiza la presencia de los factores socio-eco-
némicos que tipifican el régimen que establece. A ello con-.

68 PABLO LUCAS VERDU, Principios de ciencia politica, cit., t. 2, p. 94.
69 PABLO LUCAS VERDU, Principios de ciencia politica, cit., t. 2, p. 94.
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tribuye la interpretaciéon que hace del marxismo y a su
oportuna y eficaz comprensién de los factores sociecond-
micos que intervienen en la politica internacional. Las
contrarrevoluciones fascista, nacionalsocialista y similares
contribuyen a subrayar la importancia del régimen en
cuanto configuracién politica. Para el Estado totalitario
reaccionario, las formas de gobierno son anacronismos in-
superables, los sistemas de gobierno son bizantinismos libe-
rales; en cambio, el régimen politico constituye la consa-
gracién de los postulados ideolégicos y de las estructuras
y pautas socieconémicas que han de mantenerse mediante
la tutela vigilante del partido Gnico.”™

Verda adhiere a las definiciones de régimen politico
formuladas por Chiarelli y Burdeau. Para Chiarelli, “ré-
gimen politico es un conjunto de instituciones juridicas
coordinadas con el fin de realizar una determinada con-
cepcién politica del Estado y de la sociedad”.” Recorde-
mos que para Burdeau, “régimen politico es el estado de
equilibrio en que se fija, en un momento dado, una socie-
dad estatal y que caracteriza las soluciones en que se detie-
ne en cuanto a la fuente, objeto y modo de establecimiento
del derecho positivo”.”* Verdd considera que ambas defi-
niciones se complementan, pero aclara que la definicién
de Chiarelli tiene alcance teleolégico, en tanto que la de
Burdeau mira al punto de consolidacién del régimen.”

VerdG se preocupa por correlacionar y delimitar los
conceptos de forma de Estado, forma de gobierno, sistema
de gobierno y régimen politico. La forma de Estado con-
figura los tres elementos que la constituyen: pueblo, terri-
torio, poder soberano en una sintesis estructural. El1 Estado
engloba a la forma de gobierno y al sistema de gobierno,
y su ulterior calificacion se especifica en el régimen politico.
El régimen politico engloba también a la forma de gobierno
y al sistema de gobierno, en la medida que los factores
ideolégicos que lo animan y los factores socioeconémicos
que lo estructuran, condicionan a su vez a las configura-

70 PABLO LUCAS VERLTU, Principios de ciencia politica, cit., t. 2, p. 99.

71 GIUSEPPE CHIARELLY, I conce‘to di regime nel diritto pubblico,
Archivo Giuridico, Modena, fasc. II, octubre 1932, p. 212, cit. por PABLO LU-
CAS VERDU, Principios de ciencia politica, cit., t. 2, p. 102.

72 GEORGES BURDEAU, Traité de science politique, cit., t. 4, p. 22,
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ciones anteriores. La conexién entre forma de Estado, for-
ma de gobierno, sistema de gobierno y régimen politico
es clara, pero variable. Asi, Inglaterra, Estados Unidos,
Francia, Italia, Suiza, paises escandinavos, son formas de
Estado diferentes, unitarios todos ellos, menos Suiza y Es-
tados Unidos, que son federales. Existen regimenes politi-
cos semejantes pero formas de gobierno y sistemas de go-
bierno diferentes: hay entre ellos monarquias, repablicas,
sistemas parlamentarios, presidenciales y convencionales”.”

Segin Sanchez Agesta, un régimen constitucional esta

esencialmente compuesto de tres elementos:

a) Un nuicleo central de ideas que constituyen el prin-
cipio o principios criterio del orden. Estos principios no
siempre son faciles de deslindar, porque contienen confusa-
mente entremezcladas legitimaciones del poder que se acep-
tan como fundamento de la obediencia y concepciones del
fin que el Estado debe proponerse. Los fundamentos de
legitimidad definen lo que en términos generales puede
llamarse la forma de gobierno, como definicién de los fun-
damentos de las instituciones basicas del poder —monar-
quia, democracia, etc.—; forma de gobierno que es nor-
malmente compleja o mixta, esto es, que responde a varios
fundamentos del poder vinculados entre si; por ejemplo,
monarquia democratica. En cambio, las concepciones del
fin entrafian una concepcién de la libertad, positiva o ne-
gativa, como definicién de las tareas que el Estado debe
realizar,

b) Una ordenacién de las instituciones del gobierno
en sentido estricto, o mas simplemente la atribucién del
poder a uno o mas 6rganos, cuya estructura, competencias
y equilibrios se definen. Esta ordenacién de poderes tiene
por fin constituir y articular una voluntad y un poder co-
man o que valga como comin, en un grupo politico; en
suma establecer una voluntad unitaria de poder, dividiendo
y coordinando sus diversos elementos: poder ejecutivo,
poder deliberante legislativo, etc. Como tal, es en cierta
manera un elemento artificioso y moévil, cuyas transforma-
ciones no repercuten normalmente de una manera inme-
diata en el orden sustancial de un pueblo. Es obra del

74 PABLO LUCAS VERDU, Principios de ciencia politica, cit., t. 2, p. 103.
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ingenio y de la técnica humana y por eso en gran parte,
el contenido del derecho constitucional .escrito que esta-
blece las reglas para la ordenacién de esa voluntad
de poder, determinando las instituciones a quien compete
su organizacién interna, cual sea su competencia y cuél la
relacién reciproca de las diversas instituciones que com-
parten el poder.

c) El tercer elemento lo constituye un orden econé-
mico y social que comprende aquellas instituciones en que
se basa el orden mismo de la-comunidad: familia, propie-
dad, economia, grupos profesionales, econémicos o politicos
y los derechos individuales y sociales, mediante los que
esas instituciones desenvuelven su vida. En este sentido
comprende el orden vivo de una comunidad, la coordina-
cién de la vida miltiple de la sociedad y de cada uno de
los miembros que la componen. Asi como el poder es el
elemento artificioso, obra en gran parte de la técnica juri-
dica, estas otras instituciones son en cierta manera su sus-
tancia, manifestaciéon espontanea y directa de la vida hu-
mana, en cuanto estdn informadas por el espiritu de un
pueblo, como conjunto de creencias que informan su vida”.”

Hace notar Sanchez Agesta que estos tres elementos
estan intimamente vinculados. Los principios, que fundan
la legitimidad del poder y sefialan sus tareas, se reflejan
en la estructura social basica. Estos elementos no sélo repre-
sentan el equilibrio estatico de un orden, sino que son el
motor dindmico de sus transformaciones. Las ideas trans-
forman los equilibrios de poder y se proyectan sobre el
orden social. Las transformaciones del orden social a su
vez alteran el equilibrio de poder e influyen en la evolucién
de las ideas.’® :

La importancia de estos elementos es diversa. Las
transformaciones politicas que afectan a la organizacién
del poder no repercuten normalmente de una manera in-
mediata en el orden sustancial de un pueblo; los que se
refieren a su constitucién social si entrafian una grave con-
secuencia en su vida. ‘“Las verdaderas revoluciones —dice
Sanchez Agesta— no son, por consiguiente, aquellas que

75 LUIS SANCHEZ AGESTA, Derecho constitucional comparado, Editora
Nacional, Madrid 1963, p. 33.
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modifican la estructura o los titulares de la voluntad de
poder, sino las que afectan a ese otro estrato més profundo
de su constitucién social. Es mas, podriamos decir que éstas
son verdaderas revoluciones, dejando para las primeras el
apelativo mas superficial y espectacular de golpe de Esta-
do”. Ello no significa que la constitucién social y la orga-
nizacién del poder estén disociadas como dos elementos
auténomos, unidos mecanicamente, sino que por el contra-
rio, la fuerza de los principios que se proyectan sobre el
orden tiende a constituir esos dos elementos con una cierta
coherencia. Un poder sin raices en las fuerzas vivas del
medio social sera fragil e inoperante; y en la medida misma
una sociedad que se siente mandado por un poder extrafio
es indécil y rebelde. Los factores reales de poder estan deter-
minados por la constitucién social del pueblo y por las ideas
sobre la legitimacién del poder y las tareas que le compe-
ten, que tienen vigencia en una comunidad.”

Séanchez Agesta puntualiza que una “Constitucién no
s6lo es derecho escrito, sino una forma o sistema de go-
bierno que resulta del funcionamiento real de unas insti-
tuciones de acuerdo con unos principios conscientes o la-
tentes en la conciencia de los hombres, y que se reflejan en
datos reales que pertenecen mas bien a la ciencia histérica
y a la sociologia politica que a la ciencia estrictamente juri-
dica”. Agrega el ilustre maestro espafiol que desde Arist6-
teles se ha considerado que la actividad de una comunidad
politica se desenvolvia estableciendo normas y aplicAndo-
las, bien en la via ordinaria de su ejecucién, subsumiendo
en la ley general el caso concreto, bien en la via extraordi-
naria de la jurisdiccién, cuando existia una violacién o una
duda razonable o contenciosa sobre su aplicacién. Y sobre
este esquema, aunque con otro fin, el de limitar el poder,
se estableci6 y remozé esa doctrina en los andlisis de la
division de poderes de Locke y Montesquieu. La concep-
cién juridica de la actividad del Estado en la doctrina ale-
mana de Laband y Kelsen, y en Francia, de Carré de Mal-
berg, perfil6é estas funciones como formas de manifestarse
el derecho, bien como definicién de derecho objetivo en la
funcién legislativa, bien como decisiones sobre las relacio-
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p. 35.

341




nes juridicas que definen derechos y obligaciones en las
funciones administrativa y judicial. La doctrina casi mi-
tica del Estado de Derecho, vino a confirmar esta concep-
ci6én que ofrecia un cémodo cuadro de funciones juridicas
en que el Estado manifestaba su actividad: legislacion,
ejecucién o administracién y jurisdiccién. Destaca Sanchez
Agesta que en el siglo xx se ha ido consolidando, cada vez
con més firmeza, la evidencia de que en la vida del Estado
habria otras formas de actividad de estas funciones juridi-
cas, que debian ser tenidas en consideracién. Esta revela-
cién se ha fundado unas veces en la dificultad de encajar
en esas funciones juridicas hechos que claramente los des-
bordaban. Otras veces, en la exploracién con nuevos méto-
dos de los fenémenos que se desenvuelven en la vida del
Estado, en la que ha sido especialmente fecunda la inquie-
tud de esa ciencia politica renovada en los Gltimos cincuen-
ta afios.”®

Advierte Sanchez Agesta que la consecuencia de to-
das estas investigaciones es reconocer que en la vida del
Estado hay fenémenos politicos, antecedentes, concomi-
tantes o resultantes de la actividad juridica del Estado, que
tienen un valor sustantivo y que exigen ser conocidos para
conocer la vida juridica efectiva del Estado; existe un cua-
dro de funciones politicas que se superponen a las funcio-
nes juridicas tradicionales. Estos fendmenos han suscitado,
en la ciencia politica contemporanea, los méas diversos en-
foques, bien con un criterio sistematico general centrado
en los procesos de decisién, como por ejemplo en Lasswell,
bien como anélisis de algunos de esos fenémenos que no
tienen encaje en el cuadro de las funciones juridicas, como
hizo Michoud al final del siglo pasado, o sobre una pers-
pectiva de la ciencia politica, como lo ha realizado Dahl
en Estados Unidos, o sobre una concepcién institucional
del derecho, como Mortati en Italia. Estas investigaciones
permiten construir un cuadro del proceso de decisién que
funde en un solo cuerpo las funciones juridicas y politicas
del Estado como partes del sistema de una Constitucién.
Afirma Sanchez Agesta que ‘“los procesos estrictamente po-
liticos se nos presentan como factores que envuelven y mo-

78 LUIS SANCHEZ AGESTA, El sistema politico de la Constitucién es-
pafiola de 1978: ensayo de un sistema, Editora Nacional, Madrid, 1979, p. 15.
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delan los procesos juridicos”. En esos procesos hay tres
grandes funciones que son sin duda complementarias y que
nos sirven para entender mas adecuadamente la estructura
estatica y los procesos dindmicos de los sistemas politicos
contemporéaneos: la articulacién y agregacién de la volun-
tad del pueblo a través de los grupos y partidos; la funcién
de gobierno y la funcién de control. Considera el distin-
guido juspublicista espafiol que estas dos funciones poli-
ticas estan claramente manifiestas y residenciadas en dos 6r-
ganos comunes a los 6rdenes politicos de Europa Occidental:
el que por antonomasia se llama el Gobierno, que ejerce
esa funcién de gobierno como distinta de la funcién ejecu-
tiva, y el Parlamento, incluso como una funcién cada vez
mas limitada en la funcién legislativa, y que cada dia se
perfila mas como un 6rgano de vigilancia, limitacién, par-
ticipacién y legitimaciéon del Gobierno, con una funcién
de control. Los partidos, a su vez, son el nuevo protago-
nista reconocido por todas las constituciones de la post-
guerra, en tanto los grupos sociales esperan muchas veces
su reconocimiento constitucional.”

Loewenstein distingue un sentido amplio y un senti-
do especifico en la expresidén sistema politico. En su signi-
ficado maés lato, todo Estado con unas determinadas rela-
ciones entre los detentadores y los destinatarios del poder,
expresadas en la forma de unas instituciones gubernamen-
tales permanentes, es un sistema politico. Su rasgo esen-
cial es el aparato o mecanismo a través del cual se lleva a
cabo la direccién de la comunidad o el ejercicio del domi-
nio. Empleado en esta acepcién, el término sistema poli-
tico, al ser susceptible de ser aplicado a cualquier Estado,
se ensancha de manera tal que resulta practicamente inser-
vible, a no ser que se llene dicha estructura con un conte-
nido determinado.®* Loewenstein considera que la clave
para una diferenciaciéon eficaz entre los distintos sistemas
politicos, se encuentra en las diversas ideologias y en las
tipicas instituciones correspondientes a aquellas por medio
de las cuales funciona cada sociedad estatal concreta. To-

79 LUIS SANCHEZ AGESTA, El sistema politico de la Constitucién
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dos los sistemas politicos estan montados sobre determi-
nadas instituciones o ideologias. Las instituciones son el
aparato mediante el cual es ejercido el poder en una socie-
dad organizada como Estado. O sea, que las instituciones
son todos los elementos o componentes de la maquinaria
estatal, verbigracia, el presidente o el gabinete segin se
trate de un régimen presidencial o parlamentario, el con-
greso o el parlamento, los tribunales judiciales, los partidos
politicos, etc. En cambio, las ideologias son los valores y
los sistemas de valores que dan sentido a las instituciones
y determinan su telos. Segiin Loewenstein, la ideologia es
un sistema cerrado de pensamientos y creencias que expli-
can la actitud del hombre frente a la vida y su existencia
en la sociedad, y que propugnan una determinada forma
de conducta y accién que corresponde a dichos pensamien-
tos y creencias, y que contribuye a su realizacién. Vale de-
cir, que las ideologias son el telos o el espiritu del dinamis-
mo politico en una determinada sociedad.?! La relacién en-
tre las ideologias y las instituciones, segin Loewenstein,
no ha merecido la atencién que merece. Son raras las insti-
tuciones con una finalidad estrictamente utilitaria; pocas
son indiferentes o neutrales frente a los valores ideolégicos
de la organizacién politica concreta. La generalidad de las
instituciones estan imbuidas por el telos de una ideologia
determinada. Un enfoque ontoldgico de la historia de las
instituciones politicas podria quizas demostrar, a juicio del
precitado autor, que las ideologias sociopoliticas han crea-
do en cada caso las instituciones adecuadas para servirlas.
La mayor parte de las instituciones, por consiguiente, estan
fundadas, condicionadas y acufiadas por una ideologia.
Esta intima correspondencia entre ideologias e institucio-
nes explica el hecho frecuentemente observado de que las
instituciones desarrolladas en el especifico ambito ideol6-
gico para cuyo servicio fueron creadas, pierden su identi-
dad funcional cuando son trasplantadas mecénicamente-a
un sistema politico con ideologia distinta; en cuyo caso,
tales instituciones experimentan automaticamente una
transformaciéon. Elecciones, parlamentos, congresos, presi-
dencias, gabinetes, partidos politicos y en general las insti-
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tuciones desarrolladas en el sistema politico del Estado
democréatico constitucional, para la realizacién de su ideo-
logia liberal e igualitaria, cambian su significado intrinseco
y llegan con frecuencia a ser utilizadas en un sentido abier-
tamente diferente, cuando son aplicadas en un sistema po-
litico autoritario para servir a una ideologia autocratica o
totalitaria. Ello se comprueba nitidamente en la Consti-
tucién rusosoviética de 1936, vigente en la actualidad, que
adopta formalmente la fachada del Estado democratico
constitucional de occidente, con instituciones aparentemen-
te similares a las que sirven la ideologia liberal e igualita-
ria, pero que en ella estan en funcién de la ideologia tota-
litaria, verbigracia: la adopcién del status del Estado fe-
deral, el sufragio universal, la apariencia de una declara-
cién de derechos, la distribucién del poder que en el hecho
resulta totalmente concentrado a través del partido Gnico,
etcétera.?

Por todo ello Loewenstein llega a definir, en un sen-
tido especifico, al sistema politico como una sociedad esta-
tal que vive bajo una ideologia concreta politica, sociopo-
litica, ética o religiosa, a la cual corresponden determina-
das instituciones destinadas a realizar dicha ideologia do-
minante. Con tal significado estricto existen pocos sistemas
politicos, pudiéndose mencionar histéricamente entre los
mas importantes a la teocracia, la monarquia absoluta ba-
sada en una legitimaciéon dinastica, el constitucionalismo
liberal e igualitario, el colectivismo corporativo, social o
comunista y el fascismo de orientacién minoritaria elitista
que incluye al fascismo propiamente dicho y al nacionalismo
socialismo. Bien afirma Loewenstein que ‘‘es caracteristico
de la conciencia-ideolégica en el proceso del poder politico 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 bayonetas una bandera ideolégica cuyo co-
lor generalmente es de tipo nacionalista’.®?

Dentro de su concepcién, Loewenstein cuida de ad-
vertir que el concepto de sistema politico no coincide con
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el de forma o tipo de gobierno. Como concepto genérico,
el sistema politico abarca por lo general una serie de tipos
gubernamentales que estdn unidos por la identidad o afini-
dad de sus ideologias y de las instituciones que correspon-
den a éstas. De esta manera, el sistema politico del consti-
tucionalismo democratico incluye diversos tipos de gobier-
no que, segin queda conformada la interaccién de los dife-
rentes detentadores del poder en la formacién de la volun-
tad estatal, se institucionalizan como el presidencialismo,
el parlamentarismo con supremacia de la asamblea o del
gabinete, el gobierno de asamblea, el gobierno directorial,
la democracia directa o semidirecta. Todos estos tipos de
gobierno responden a una misma ideologia, que considera
la voluntad popular como el poder supremo. Frente a éste,
el sistema politico de la autocracia presenta un repertorio
maés amplio de ideologias politicas que dominan el proceso
del poder; advirtiéndose, entre otros, sistemas de valores
de tipo minoritario elitista, de legitimacién méagica, timo-
cratico, proletario, racial, corporativo, caracterizados todos
por negar el principio de la igualdad. Correspondiendo a
la respectiva ideologia y como materializacién de ella, se
constituyen las mas variadas formas de gobierno: monar-
quia absoluta, gobierno de asamblea practicado por los
paises comunistas, dictadura personal del fascismo y del
nazismo, asi como los distintos regimenes autoritarios,
orientados hacia un neopresidencialismo, cuyo telos ideol6-
gico no es sino una capa exterior que cubre el monopolio
del poder que ejerce el dominador de hecho. Estas estruc-
turas del poder son denominadas por el autor citado como
gobiernos horizontales, ya que no estdn en absoluto enrai-
zadas en los destinatarios del poder. Es asi que para Loe-
wenstein, el sistema politico se refiere a la estructura ideo-
l6gica, mientras que el tipo de gobierno o régimen politico
alude a la concreta conformacién de las instituciones del
sistema politico en una determinada sociedad estatal.®*
La concepcién sistematica de la politica, en torno al
sistema politico, de amplia y profunda proyeccién en el
ambito de la disciplina, fue iniciada por el profesor David

84 KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucién, cit., p. 32; fdem,.
Political power and the governmental process, cit., p. 10.
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Easton, de la Universidad de Chicago, en su libro The Poli-
tical System, publicado en 1952, y vertido al espafiol bajo
el polémico titulo de Politica Moderna. Posteriormente,
Easton desarrollé su teoria sistematica en una serie de li-
bros y articulos en revistas especializadas. Para Easton, la
teoria sistematica corresponde, en el nivel del pensamiento,
al concreto sistema politico empirico de la vida diaria. Y
afirma que la obtencién de conocimientos cientificos mere-
cedores de confianza acerca de la vida politica, depende de
que elabere el tipo de instrumento analitico que denomina
esquema conceptual. Toda investigacion de la actividad
politica basada en los hechos, concentra su atencién en
unos cuantos factores variables, dentro de su enorme varie-
dad, o en algunos tipos de relaciones politicas. La investi-
gacién racional exige que establezcamos el criterio median-
te el cual haya de juzgarse la importancia de un factor va-
riable en particular para la comprensién de la vida politica.
Precisamente, una teoria general proporciona ese tipo de
criterio. Trata de identificar los principales factores varia-
bles que son importantes para comprender la vida politica
y para mostrar sus relaciones mas fundamentales. Propor-
ciona, por consiguiente, una prueba para determinar la
importancia de cualquier caso de investigacién empirica
para la comprensién del conjunto total de la vida politica.
Agrega Easton que en un grado minimo, los cientificos po-
liticos han adquirido implicitamente un interés coman a
través del hecho de que han estado explorando la forma
en que los valores son distribuidos autoritativamente en
una sociedad. Colectivamente, estas actividades pueden ser
llamadas sistema politico empirico. Correspondiendo a éste.
para propésitos de investigacion, Easton considera desea-
ble elaborar un esquema analitico, compuesto de conceptos
que identifiquen los factores politicos variables méas impor-
tantes y sus posibles relaciones. Esto constituye el sistema
politico analitico o teérico. Ha explicado Easton que la
orientacién conceptual que propone, y que denomina ané-
Iisis sistemético, parte de la premisa fundamental de que la
vida politica puede considerarse como sistema de conducta.
El analisis sistemético se basa en las siguientes premisas
generales: a) sisterna: es Gtil considerar la vida politica
como sistema de conducta; b) ambiente: un sistema se
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puede distinguir- del ambiente en que existe y esta abierto
a influencias que proceden de él; ¢) respuesta: las variacio-
nes que se produzcan en las estructuras y procesos dentro
de un sistema, se pueden interpretar con provecho como
esfuerzos alternativos constructivos o positivos, por parte
de los miembros' del sistema, para regular o hacer frente a
una tensién, que procede tanto de fuerzas ambientales co-
mo internas; d) realimentacién o retroaccién: la capacidad
de un sistema para subsistir frente a una tensioén esta en
funcién de la presencia y la naturaleza de la informacién
y demas influencias que vuelven a sus actores y a los que
toman las decisiones. ‘“Como yo lo concibo —sostiene Eas-
ton—, el anélisis sisteratico arranca en general de la con-
cepcién de la vida- politica como un conjunto delimitado
de interacciones, inserto en otros sistemas sociales y rodea-
do por ellos, y a cuya influencia estd constantemente ex-
puesto. En tal sentido, resulta Gtil interpretar los fenéme-
nos politicos como- constitutivos de un sistema abierto que
lebe abordar los problemas generados por su exposicion
a las influencias procedentes de otros sistemas ambientales.
Para que subsista es necesario que consiga retroalimentarse
en grado suficiente de sus realizaciones pasadas y que pue-

da tomar medidas para regular su conducta futura”.?®

Recepcionando la concepcién sistematica de Easton,
Almond ha propuesto un reajuste conceptual y terminol6-
gico, dentro del cual, en lugar del concepto de Estado, Na-
ci6én o Gobierno, limitado por su significacién legal e insti-
tucional, prefiere el de sistema politico; en cambio de la
nocién de poderes, que también posee una connotacién le-
gal, se inclina por la de funciones; y en esta linea de ideas,
asimismo, sustituye el concepto de cargos, de evidente sen-
tido juridico, por el de roles; el de instituciones, de clara
vinculacién normativa, por el de estructuras; el de opinién
pablica por el de cultura civica y el de adiestramiento ciu-
dadano por el de socializacién politica. Almond advierte
que no se coloca contra el derecho y la filosofia como disci-
plinas, sino que simplemente las desplaza, para permitir

85 DAVID EASTON, Politica moderna, versién espafiola de L. M. Trejo
de Hernéndez, Editorial Letras, México, 1968, pp. 317 y 238; fdem, Esquema
para el anélisis politico, versién espafiola de Anibal C. Leal, Editorial Amo-
rrortu, Buenos Aires, 1969, p. 47.
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el desarrollo largamente postergado de la teoria politica.®®

‘Como sefialan' Almond y Powell, la terminologia usual
en la ciencia politica contemporénea, al utilizar con fre-
cuencia la expresién sistema politico, en lugar de los térmi-
nos Gobierno, Nacién o Estado —empleados en la seman-
tica tradicional—, no comporta una mera cuestién de no-
menclatura sino realmente una nueva manera de conside-
rar los fenémenos politicos. Los términos antiguos —Go-
bierno, Nacién, Estado— estan limitados por significados
legales e institucionales, dirigiendo la atencién a un con-
junto determinado de instituciones que normalmente for-
man parte de las modernas sociedades occidentales. Al acep-
tarse la idea de que e! andlisis de tales instituciones consti-
tuye la Gnica preocupacién y el objeto especifico de la
ciencia politica, muchos problemas dejaran de ser conside-
rados. El papel desempefiado por las instituciones formales
del gobierno, como las legislaturas y los tribunales, varia
considerablemente en las distintas sociedades. En muchas
de ellas, particularmente en las que se encuentran fuera del
mundo occidental, sus funciones pueden no ser tan impor-
tantes como las de otras instituciones y procesos. “En to-
das las sociedades —afirman los autores citados— el papel
de las instituciones formales del gobierno estd delimitado
por los grupos de caracter informal, por las actitudes poli-
ticas y por una multitud de relaciones interpersonales. Si
la ciencia politica aspira a encarar eficazmente los fenéme-
nos politicos en toda clase de sociedades, sin distincién de
cultura, grado de modernizacién y desarrollo, necesitamos
un marco de andlisis mas amplio. El concepto de sistema
politico ha adquirido gran difusién, porque dirige la aten-
cién hacia el espectro total de las actividades politicas de
una sociedad, sin determinar dénde y en qué sociedad pue-
den ser localizadas tales actividades”.?’

La concepcién sistematica, por consiguiente, describe
a las estructuras politicas a través del analisis estructuro-
funcional; lo que supone: a) La consideracién del Estado

86 GABRIEL A. ALMOND, Introduction: a functional approach to com-
parative politics; GABRIEL A. ALMOND and JAMES S. COLEMAN, The po-
litics of the developing areas, Princeton University Press, Princeton, 1960, p. 4.

87- GABRIEL A. ALMOND y G. B. POWELL, Politica comparada: una
concepcién evolutiva, versi6bn espafiola de Juan F. Marsal, Editorial Paidés,
Buenos Aires, 1972, p. 23.
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y de otras estructuras politicas como sistemas politicos,
evitando las consideraciones legales o juridizantes; b) El
abarque de las estructuras, roles politicos, modelos de in-
teraccién entre los actores —tanto individuos como gru-
pos— y de los procesos politicos, dentro de una cultura
politica, como lo exponen Verba y otros; ¢) La descripcién
del flujo entre el sistema politico y el medio social, que
corre segiin un modelo de inputs, insumos, y outputs, pro-
ductos, y retorna o vuelve incesantemente al sistema poli-
tico.%8

No sin razén, se han formulado criticas a la concep-
cién sistemdatica de la politica. Asi, por ejemplo, se le ha
observado su elevado grado de sofisticacién, que petrifica
la complejidad y la variabilidad sociopoliticas. También se
le ha objetado su exagerada simplificacién grafica, que pres-
cinde de otros datos sociales y de magnitudes posicionales
dificiles o imposibles de representar de modo tan simplista.
Por otra parte, no siempre ocurre que todas las decisiones
autoritativas estén en el sistema politico y procedan de
éste y que todas las demandas y apoyos estén en el medio
social y procedan de éste, como describe demasiado simplis-
tamente el modelo sistémico de inputs y outputs. Se ha
dicho, asi, que en definitiva la representacién grafica del
sistema politico seglin dicha concepcién es una visién y un
analisis descarnados de los elementos, estructuras y moti-
vaciones e influjos normativos, institucionales, ideolégicos,
econémicosociales, psicosociales e histéricos.?®

Despojada de sus exageraciones, la concepciéon de Eas-
ton y sus seguidores deja aportaciones positivas. De todas
ellas la méas rescatable es, a nuestro juicio, su énfasis en
abarcar, dentro del concepto del sistema politico, a la tota-
lidad de la vida politica, asi como también el acento que
pone en el dinamismo del acontecer politico, dificil si no
imposible de encerrar dentro del marco rigido de un sis-
tema.

El propio Duverger —uno de los mas entusiastas y
convencidos difusores del término y concepto régimen po-
litico— ha admitido la insuficiencia de éstos para rotular

88 PABLO LUCAS VERDU, Principios de ciencia politica, Editorial Tec-
nos, Madrid, 1969, t. 2, p. 32.
89 PABLO LUCAS VERDU, obra citada, t. 2, p. 33.

350




y definir la vida politica, cuando afirma que “los marcos
de la contienda politica estan integrados, en primer lugar,
por el conjunto de las instituciones, de las tradiciones, de
las mentalidades, de las creencias de las representaciones
colectivas y de los sistemas de valores de la sociedad en que
se desarrollan, en una palabra, por la cultura de esta socie-
dad”. Y agrega que ‘“cada pueblo, cada pais y cada civili-
zacién confiere a la lucha de clases, a los conflictos indi-
viduales y a la resistencia al poder, una fisonomia particu-
lar. No es posible separar la politica, salvo riesgo de empo-
brecerla, de este contexto cultural global”.?°

Dahl define al sistema politico como ‘‘cualquier siste-
ma persistente de relaciones humanas que comprende, en
una extensién significativa, gobierno, autoridad o poder”.
Admite que su definicién es muy amplia. Significa, efecti-
vamente, que muchas asociaciones que ordinariamente no
se consideran como politicas, poseen sistemas politicos:
clubes privados, empresas, sindicatos, organizaciones reli-
giosas, grupos civicos, tribus primitivas, clanes y hasta qui-
zas familias. Y formula tres consideraciones que pueden
ayudar a esclarecer la nocién desacostumbrada de que casi
toda asociacién humana tiene un aspecto politico: 1) En
lenguaje comin hablamos del gobierno de un club, de una
empresa, etc. De hecho, hasta estamos en condiciones de
calificar un gobierno semejante como dictatorial, democra-
tico, representativo o autoritario, y a menudo se comenta
sobre la politica que se produce en dichas asociaciones. 2)
Un sistema politico es inicamente un aspecto de una aso-
ciacién. Cuando decimos de una persona que es médico o
maestro o agricultor, no suponemos que sea Unicamente
médico o Unicamente maestro o Gnicamente agricultor.
Probablemente, ninguna asociaciéon humana es exclusiva-
mente politica en todos sus aspectos. 3) La definicién no
dice nada en absoluto sobre los motivos humanos. Cierta-
mente, no implica que en cada sistema politico la gente
trata de dominar a otros, desea autoridad y lucha por el
poder, o cosas parecidas. De hecho, las relaciones de au-
toridad podrian existir aun entre personas que no tengan
ningin deseo particular de ejercerla, o en situaciones en

90 MAURICE DUVERGER, Introduccién a la politica, versién espa-
fiola de Jorge Esteban, Ediciones Ariel, Barcelona, 1965, p. 115.
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que la gente con la maxima autoridad tiene el menor deseo
de ella.! ,

Dahl determina un conjunto de caracteristicas regu-
lares que se pueden encontrar en una gran proporciéon en
todos los sistemas politicos, pero que integran la definicién
del sistema politico: a) el control sobre los recursos poli-
ticos ‘esta distribuido en forma irregular, aun entre las per-
sonas mayores; b) algunos miembros del sistema politico
tratan de ganar influencia sobre la politica, las normas y
las decisiones impuestas por el gobierno, es decir, influen-
cia politica; c) la influencia politica se halla distribuida
irregularmente entre los miembros adultos de un sistema
politico; d) algunos miembros de un sistema politico per-
siguen objetivos que se encuentran en conflicto, los cuales
son tratados, entre otros medios, por el gobierno del siste-
ma politico; e) los dirigentes de un sistema politico tratan
de asegurar que siempre que se usan medios gubernamen-
tales para resolver conflictos, las decisiones que se toman
sean aceptadas ampliamente, no tan sblo por miedo a la
violencia, al castigo, o a la coaccién, sino también como
consecuencia de la creencia de que es moralmente correcto
y justo proceder de esta manera; f) los dirigentes de un
sistema politico generalmente abrazan una serie de doctri-
nas integradas, mas o menos persistentes, con el fin de ex-
plicar y de justificar su hegemonia en el sistema; g) la
forma en que se comporta un sistema politico esta influida
por la existencia de otros sistemas politicos; y h) todos los
sistemas politicos sufren cambios. “Hasta los demécratas
—dice Dahl— algunas veces sostienen que la democracia
es una etapa final en la evolucién politica del hombre. Sin
embargo, en toda la historia de las instituciones politicas,
ninglin sistema politico ha sido nunca inmutable”.??

En definitiva, consideramos que la expresién sistema
politico es la mas adecuada para designar al conjunto de la
vida politica de un pais; que es decir, el modo o la forma
de vivir politicamente de un pueblo, el estado de actividad

91 ROBERT A. DAHL, Modern political analysis, Prentice-Hall Inc.,
Englewood Cliffs, New Jersey, 2° ed., 1970, p. 6; Idem, Anélisis sociolégico
de la politica, versiébn espafiola de Antonio de P. Kiihlman, Editorial Fonta-
nella, Barcelona, 1968, p. 14.

92 ROBERT A. DAHL, Modern political analysis, cit., p. 35; Idem, Ané-
lisis sociolégico de la politica, cit., p. 23.
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de gobernantes y gobernados, la lucha politica que se de-
sarrolla en el seno de dicha comunidad, dentro y fuera del
marco juridico-institucional fijado por la Constitucién, con
todas las implicancias econémico-sociales, dado que resul-
ta imposible aislar el fenémeno politico de la compleja e
intrincada trama econémico-social en que se halla inserto.
El sistema politico es, por consiguiente, el conjunto cohe-
rente y coordinado de las ideas, normas, principios, com-
portamientos, fuerzas, procesos, interacciones y en general
todos los demas factores y circunstancias que constituyen,
caracterizan, integran y definen el quehacer y la vida poli-
tica de un pais. De lo que resulta claro que las formas juri-
dicas de Gobierno y de Estado no son sino elementos o as-
pectos que integran el conjunto total del sistema politico.

Es que sobre todo en el ambito de la ciencia politica
y constitucional, el investigador nunca debe olvidar que
existe siempre una diferencia —pequefia o grande, segin
los casos— entre el régimen normado por la Constitucién
y el sistema politico vivido, entre la teoria y la practica,
entre lo ideal y lo posible. Con acierto observa Aron, que
“entre la idea de un régimen y su funcionamiento, entre la
democracia con la que todos hemos sofiado en las épocas
de tirania y el sistema de partidos que se ha instaurado en
la Europa Occidental, existe un abismo no facilmente sal-
vable. Pero esta decepcidon es en parte inevitable. Toda
democracia es oligarquia, toda institucién es imperfecta-
mente representativa, todo gobierno que se ve obligado a
obtener el asentimiento de miltiples grupos o personas,
actia con lentitud y ha de tomar en cuenta la estupidez y
el egoismo de los hombres”. Y sienta, con razén, que “la
primera leccién que un sociélogo debe transmitir a sus
alumnos, aun a riesgo de decepcionar sus ansias de creer
y de servir, es la de que jamés ha existido un régimen per-
fecto” %® ,

Claro estd que no debe confundirse la democracia real
o posible, que se da en la practica institucional y que, aun-
que con imperfecciones se encuadra o tiende a encuadrarse
en el marco de lo que se entiende en la teoria y en la letra

93 RAYMOND ARON, Introdiccién a: Max Weber, El politico y el
cientifico, versién espafiola de Francisco Rubio Llorente, Alianza Editorial,
Madrid, 1969, p. 30.
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de las Constituciones por democracia constitucional, con
la antidemocracia o las deformaciones patolégicas de aqué-
1la, aunque aparezcan disfrazadas con el manto del Estado
constitucional. “Hay, por un lado —ha escrito Julian Ma-
rias—, la democracia politica, el mejor sistema de gobierno
que hasta ahora se ha inventado; hay, por otro lado, la
democracia morbosa, fuera de lugar, extravasada, aplicada
a lo que nada tiene que ver con la eleccién de los gober-
nantes o las decisiones politicas, destinada a llevar a cabo
la negacién o inversién de valores, a eliminar toda supe-
rioridad, a hacer imposible todo perfeccionamiento. ¢Cual
es la situacién actual de ambas? Es sabido —aunque no
generalmente reconocido-—— que la democracia politica no
florece mas que en partes reducidas del mundo. Si se exa-
mina la lista de miembros de las Naciones Unidas, la de-
mocracia politica impera en muy pocas, y la democracia
morbosa triunfa especialmente, no exclusivamente, donde
la politica falta”.%*

94 JULIAN MARIAS, Democracia politica y democracia morbosa, “La
Nacién”, 14 noviembre 1978, p. 8.
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