CAPITULO II

——

Teoria del gobierno.

' DOCTRINA GENERAL

1. El Gobierno, segin lo antes razonado y ex-
puesto (cap. anterior), es cosa esencialmente distinta
del Estado, ya se le considere como funcion—de or-
denar, de mantener un régimen, de gobernar, en su-
ma—, ya se le defina como un conjunto de 6rganos,
‘como una estructura: el Gobierno es algo del Estado
y para el Estado, pero no es el Estado. Dase al Go-
bierno, como acaba de indicarse, dos acepciones—: o
se definen con ese término las funciones diferenciadas
y especificas del Estado—, y es asi, el Gobierno, el
Estado, en la realizacion especifica de su actividad
funcional, o bien se aplica el término a la' estructura
institucional especializada, mediante lo cual el Estado
hace efectivas sus funciones especificas. A veces,
aunque impropiamente, se reserva la palabra para se-
fialar las instituciones de mas alto relieve y de mds
elevada posicidn en el sistema de los poderes politi-
cos: las instituciones directivas y que se estiman cen-
trales o supremas. Una nocion o idea adecuada y
comprensiva del Gobierno recoge y compenetra las
dos acepciones, funcional y estructural, para expre-
sar con el término, de una manera sintética, la funcion
con el 6rgano o institucion, o bien la estructura dina-.




510 CAPITULO 11

micamenie, en la realizacién de las funciones, dife-

renciadas y reflexivamente desempefiadas por los or-
ganos especificos del Estado, o sea por las magistratu-
ras, que en su condicion de tales, y por ser del Esta-
do, lo representan, o actfian representdndole, cada
cual en los menesteres y exigencias de su funcién res-
pectiva. E! sistema de las magistraturas especificas,
actuando, o sea realizando armonicamente sus fun-
ciones—bajo la accién de la unidad del Estado—,"
constituye lo que Giner llamaba el Estado oficial o
diferencia del no oficial de que especialmente se ha
hablado en el capitulo anterior.

«Al lado, escribe Giner (‘Princ. de Der. Nat., pagi-
nas 215 y 216), de la forma espontanea de realizacion
del derecho social, que el-Estado cumple, hay también
una ejecucion artistica del mismo, que se halla enco-
‘mendada a 6rganos especiales, adecuados en un todo
a la naturaleza propia de esta funcion, y que reciben
hoy, por antonomasia, el nombre de poderes publicos,
y, juntos, el de Estado eficial.» (V. Esmein, ob. cit., I,
pag. 21 y siguientes.)

2. Los 6rganos—representativos—del Estado, que
forman el Gobierno como estructura, realizan o des-
empefian las funciones respectivas de un modo refle-
xivo y calculado— con habilidad o arte, y dominio de
la técnica, en su caso—, como corresponde al carac-
ter especial de su encargo. Son tales 6rganos perso-
nas por si, y, como fales, proceden o actuan libre-
mente en la ejecucion de sus funciones. El término
més adecuado—término, en cierto modo, técnico en el
derecho politico y administrativo para definir los or-
ganos-personas o personas-organos del Gobierno, 0
que constituyen el Gobierno del Estado—es el de fun-
cionarios, porque, en efecto, desempefian funciones
por si, merced a una labor personal, especifica: no
somn, en ninglin caso, pues son hombres, ni medios, ni
meros instrumentos—mecanicos—, ni 6rganos, en sen-
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tido bioldgico: se opone a esta consideracion, aun ad-
mitida como sugestion analogica, su naturaleza de
seres libres, sustanfivos y racionales, que imprimen
- a su actividad —funcién—una direccién especial, pro-

‘pia, de cada cual, colaborando asi, y sélo asi, en la
realizacién circunstancial de la obra del Estado, que,
como se ha visto (cap. anterior), no es sdlo la obra de
sus 6rganos, sino -de la comunidad entera.

3. Laidea del funcionario—drgano y persona—
entrafia un doble lazo, con su Estado: de un lado, se
trata de un lazo orgéanico, de naturaleza psiquica:
la efectividad de la funcion del Estado por el 6rgano
se verifica merced a la intercomunicacién espiritual,
psiquica, entre la comunidad politica—Estado y el
funcionario—; de otro lado, se trata de un lazo juri-
dico: la funcién se produce mediante un sistema de
relaciones de representacion-entre el Estado y su 6r-
gano o la personalidad de éste, relaciones de caracter
necesariamente juridico, porque juegan en ellas seres
racionales que desarrollan conductas.

Pero este doble lazo—orgdnico y juridico—entre
el Estado y su drgano representativo no convierte al
funcionario, en ningtin caso, eninstrumento del Estado.
Ni aun tratindose de funcionarios estrictamente repre-
sentativos, elegidos expresamente por un cuerpo elec-
toral, o de meros agentes de ejecucion, pierde el 6r-
gano su sustantividad psiquica y moral... El agente, al
actuar, interpreta normas, mandatos, o6rdenes... El re-
presentante elegido no puede ser un simple mandata-
rio o delegado, por oponerse a ello: 1.° la indole
compleja, flexible, de la materia objeto de las funciones
politicas, y 2.°, la naturaleza del Estado, que es siem-
pre algo mas que un cuerpo de electores, y aun que
la suma de sus miembros, y el funcionario no repre-
senta ni a los electores ni a los miembros, sino la
Estado. - |

En resumen: puede afirmarse, de una manera ge-
neral, que el funcionario del Estado jamas pierde su
condicién racional de persona que actia por si, 'y
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que el funcionario mantiene una relacion directa, esen-
cial, con el Estado, como sustantividad orgéanica, que
es a la que representa, aunque pueda tal relacion de
representacion concretarse y originarse de muy diver-
sa manera, verbigracia, la eleccion o la designacion
legal, en razén a cond1c10nes especiales técnicas, pro-
fesionales, etc.

4. Considerado el Gobierno como cosa dlstmta
del Estado, surge el problema de la razon de su exis-
cia: ¢por qué-hay gobierno? En el proceso general de
la doctrina politica de la soberania, suele este ser el
problema que implicita o explicitamente se plantea, al
razonar sobre el origen del Poder o de [a Autoridad.
Aun supuesta la unidad del Estado, el gobernante tie-
ne que mantenerse y actuar frente o respecto de la
sociedad en la relacion del que manda con el que obe-
dece— ¢stuibdito?-—. ¢Como justificar este hecho, en
que se concreta la relacion de gobierno como relacion
de ordenacién y de mando? El punto de vista de la
soberania del Estado, aqui mantenido, nos permite
considerar el Gobierno, no como una pura relacién
de mando, ni como una mera diferenciacién entre
gobernantes y gobernados, sino como un fendme-
no de representacion necesaria y como una especiali-
zacion de funciones sociales. Ante todo, para com-
prender bien la doctrina del Gobierno, conviene recor-
dar: 1.°, que la esencia del Estado no consiste en la
funciéon de imposicién, de dominacién o de coaccién:
la relacion politica no es una relacién de mando, sino
de direccion y de servicios ejercidos por una represern-
tacion del Estado: en su virtud, no debe estimarse
como caracteristica del Gobierno el empleo de la co-
accion (aplicacion de la fuerza): lo caracteristico de la
accion reflexiva del Gobierno es la ordenacién juridi-
ca de las actividades humanas, de su medio social y la
prestacion de servicios (los servicios piiblicos que se
dice), empleando en su caso la fuerza del Estado;
2.%, que el Gobierno no implica la oposicion irreducti-
ble entre los que mandan, regulan u ordenan, y los
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que obedecen o reciben los beneficios del servicio pii-
blico (administrados): el Gobierno legitimo surgira di-
rectamente de la opinién dominante de la vida social,
¥ estard sometido a las exigencias del Derecho (go-
bierno juridico); el gobernante, segiin esto, no es un
ser privilegiado, asistido de derechos especiales y, por
esto, distinto del gobernado: es, como éste, miembro
del Estado, su representante, que, al obrar como re-
presentante, debe obedecer a la fey de la constitucién
politica; cuando no obra como tal representante, es un
simple gobernado. |

5. El Gobierno es una necesidad social y respon-
de a la ley de divisién del trabajo social (1); el régi-
men juridico—gobierno del Estado—es una manifes-
tacion de la diferenciacion de funciones sociales y de
la especializacion de éstas en 6rganos adecuados;
como el Comercio, como la Ciencia, como Ia Religion,
que, siendo funciones totales de la comunidad social,
se especializan respectivamente en las empresas y en
los comerciantes, en las Universidades e instituciones
cientificas y en los sabios, y en las Iglesias con el sa-
cerdocio (2). El Estado, como totalidad de vida para
realizar concretamente su funcion, ha de efectuarlo me-
diante todos sus miembros, convirtiendo, merced a la
relacion representativa, la actividad de aquéllos en ac-
tividad suya; pero la actividad del Estado se especia-
liza, y, en el proceso natural de su desarrollo sociol6-
gico, constituye, gracias a adecuadas especificaciones,
“las instituciones politicas ' y administrativas: camaras,
asambleas, Poderes, tribunales, oficinas, etc., que son
verdaderos 6rganos subordinados suyos, y los cuales
se forman y transforman, renovando su personal e ins-
trumental, bajo el influjo de las necesidades del Esta-
do a que responden y en consonancia con el concep-

(1) Cons. Durguem, De la divisidn du travail social,
1893,
(2) V. Gver, La ciencia como funcidn social (en Filoso-

Jta y Sociologia.)
| 33
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to que en cada momento impere del servicio publico
o social. En el proceso del Gobierno descubrense la
accién combinada de las exigencias esenciales siguien-
tes: 1.2, la de la diferenciacion funcional, que impone
la sustantividad del Gobierno en el Estado; 2.2, la de
la interdependencia entre el Estado y el Gobierno, ya
que no es posible la accion eficaz del Estado sin la
especializacion funcional del Gobierno, ni éste se con-
cibe como Gobierno legitimo y puro del Estado, sin
recibir sus fuerzas y energias de la comunidad politica,
y 3.2, la solidaridad de todos los elementos del Esta-
do y del Gobierno, condicién esencial de la unidad
politica. |

6. Para realizar el Estado su funcidn—segin su
fin—desarrolla una accion eficaz que éxige, segun
todo lo expuesto: 1.°, una elaboracion espontinea,
resultado y generadora a la vez de la coincidencia de
intereses—y de la formacion de un espiritu comiin:
el espiritu piblico, civico, nacional..., del Pueblo—;
2.° un sistema de actividades especificas en relacion
con la complejidad de la vida del Estado, y realizadas
mediante sus miembros funcionarios y agentes espe-
cializados y constituidos en Organos, y organizados
en sistema y régimen de gobierno, merced a la cons-
titucién de una estructura a la que se encomienda el
desempefio de un conjunto de servicios: los servicios
publicos, juridicamente organizados. Asi, el Gobierno,
que desde el punto de vista constitucional es una
estructura, desde el punto de vista dindmico y juri-
dico es un sistema de servicios, exigidos—en Dere-
cho—por las necesidades de la solidaridad social.

La concepcidn del Estado como un régimen de ser-
vicios adquiere singular relieve al considerar las fun-
ciones del Gobierno. En efecto: las funciones del Go-
bierno, si desde un punto de vista generan un régimen
juridico (son para establecer y mantener ese orden ju-
ridico, que es el Estado) desde otro punto de vista,
desde el del contenido de las funciones, tradacense
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€stas en un sistema de servicios, o sea de esfuerzos
para satisfacer necesidades. La reflexiva aceptacioén de
este ultimo punto de vjsta ha generado en el derecho
politico y en el administrativo la nocién del servicio
publico. Nocién transformadora y fecunda, sin duda,
que conviene recoger aqui e incorporarla a la teoria
del Gobierno, que es en cierto respecto teoria del ser-
vicio publico. Estudiada esta nocién, al elaborar e! sis-
tema del Derecho administrativo (V. mi Tratado de
Der. Adm., 1.2 edic., 1I, 2.* edic., cap. El servicio pu-
blico), extractaré aqui algunas ideas capitales, remi-
tiendo al lector, para otros esclarecimientos y para las
fuentes bibliogréficas, al capitulo citado sobre El serv;-
cio publico. jQué es el servicio publico? Como M. Du-
guit dice, no se trata, en manera alguna, de una no-
¢idén nueva, ya que no es tampoco nuevo el fendémeno
social y politico que en ella se recoge, ni lo es la idea
a que responde. 1’e modo general, el servicio publico,
en el sentido actual, expresa la nocidn de la activi-
dad teleolégica del Estado; de modo mds concreto,
de las funciones de gobierno del Estado. En la tra-
dicion misma del Derecho administrativo, o de la Ad-
ministracion, como funcién .sustantiva del Gobierno
—Estado—, el servicio publico contiene la nocién més
- definida, intensificada y dindmica y objetiva del bien pi-
blico, como cosa distinta —interés—del interés particu-
lar, 0 como conjunto de necesidades publicas, y en
cuanto la satisfaccion de ¢stas se reputa funcion de la
Administracién del Estado o por ¢l fomentada. «El ob-
jeto de la Administracion, decia ya Colmeiro {Derecho
administrativo espaiiol, t. I, ndm. 24 y siguientes) son
las necesidades materiales y morales de los pueblos.»
«Cumple a la Administracion, afiade, no acudir a la sa-
tisfaccion de otras necesidades que las publicas.»

La nocion del servicio publico incorpérase al Dere-
<ho administrativo desde ¢l momento en que el con-
cepto de éste se forma a partir de la nocién de la Ad-
ministracion como una actividad del Estado, que, de
modo general, se endereza a realizar los fines mismos
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de ¢ste, mediante estas dos esenciales operaciones, a

saber: |
a) La obtencién del medio idéneo, y su adecuada

aplicacion—funcién administrativa propiamente dicha,
‘estricta, de gestién ordenadora, encaminada a conser-
var y perfeccionar el instrumento—, el organismo, las
instituciones — merced al cual el Estado cumple sus
fines; )
b) La realizacion efectiva del fin de la actividad del
Estado. (V. antes, lib. VI, cap. lIl.) '

~ La idea que unifica y explica estas dos operaciones
de la administracién del Estado es la de la «prestacion
de servicios». Por eso, independientemente de la labor
de los tratadistas que, como M, Duguit, dan a la nocién
del servicio_publico una fuerza transformadora de tan
capital eficacia’en el derecho llamado publico, conside-
rabamos nosotros, hace tiempo, en nuestros ensayos
de sistematizacion del Derecho administrativo, como
mas arriba recordamos, gue «la funcion administrati-
va se resuelve concretamente en servicios, y que la Ad-
ministracién es un sistema de servicios caracterizados
por el fin o los fines para que se prestan v utilizan. La
Administracion obra mediante sus 6rganos, sobre la
naturaleza, para obtener lo necesario y aplicarlo—ser-
vir—, al efecto de que el Estado cumpla sus fines. Este
punto de vista de los servicios, en relacion con los fines
del Estado, es—afiadiamos ~ el que conceptuamos ade-
cuado, tanto en el respecto técnico-administrativo
como en el técnico-juridico, para fijar la naturaleza de
la accidon de la funcidn administrativa y para distribuir
convenientemente sus materiasy. La actividad admi-
nistrativa—actividad del Estado, especifica y diferen-
ciada en funciones de gobierno —se concreta en esfuer-
z0S, en movimientos—actos—, solicitados, por ser ne-
cesarios, para la realizaciin de los fines publicos—co-
lectivos—. Ahora bien: el contenido de los esfuerzos es
siempre un servicio, que llamamos publico, de la exi-
gencia o necesidad que lo suascita o solicita o lo.impo-
ne, es decir, en cuanto esa necesidad alcanza colectiva
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o socialmente una iitensidad suficiente para mover la
actividad del Estado en el sentido de su satisfaccion, o
sea para provocar un servicio publico. ,

Sea cual fuere el entronque juridico y ético y el fun-
damento del servicio publico, 1o cierto parece ser que
£ste: 1.9, se basa en la nocion del fin del Estado: es o
supone, en todo caso, la actividad del Estado {del Go-
bierno), al servicio de los fines que justifican su exis-
tencia; 2.%, no se puede definir concretamente de un
modo, por decirlo asi, objetivo, determinado y defini-
tivo, porque tal concreciéon depende de la nocion do-
minante y propulsora del fin del Estado, de la mision
que a éste se atribuya, 0 sea de las necesidades que se
estime preciso someter a su accion eficaz, y, en su vir-
tud, el sistema y el régimen de los servicios publicos:
en otros términos, las materias objeto de ellos, y el cri-
terio ~método —para desempeifiarlos — prestarios—de »
penderan, en cada-Estado y momento, de 1o que la opi-
nion pablica, la conciencia colectiva, consideren como
exigencias finales necesarias, y del modo como se en-
tienda que las exigencias quedaran mejor satisfechas.

No es otra, en rigor, la.opinién de M. Duguit: «Las
actividades — dice — cuyo cumplimiento se considera
como obligatorio para los gobernantes, constituyen el
objeto de los servicios publicos. ¢Cuales son estas acti-
vidades? ¢Cudl es su extensidén exactamente? Imposible
dar a la cuestidon una respuesta general... Hay ahialgo
esencialmente variable, evolutivo, desde luego; es has-
ta dificil fijar el sentido general de la evolucién. Todo
lo que puede decirse es que, a medida que la civiliza-
cion se desarrolla, el numero de actividades capaces de
servir de soportes a los servicios publicos aumenta, y,
por lo mismo, aumenta el nimero de servicios publi-
cos (Transf., cit., pag. 110). «Si fuera necesario un cri-
terio formal para reconocer las actividades que deben
servir de soportes a la organizacidon de un servicio pu-
blico, diriamos que se encuentra en el desorden social
producido por la suspensién, aunque sea durante muy
corto tiempo, de esta actividad. (Idem, pag. t16.) Ver-
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bigracia: la interrupcién de comunicaciones ferrovia-
rias por causa de una huelga; las dificultades del trans-
porte por falta de material...; la escasez de sustancias
alimenticias, por ejemplo, a causa de maniobras de los
acaparadores.

‘A mi juicio, el anélisis descubre dos momentos en
la generacién real y positiva del servicio pablico: uno,
el de su determinacion general como materia de Esta-
do, determinacién que dépendera siempre de la nocién
del fin de éste, o sea de la concepcidn reinante respec-
to del contenido propio de la actividad del Estado.
Ahora bien: lo que sea, o deba ser, «el contenido de la
accion del Estado, el fiz es obra de la sociedad, y tiene
su cimiento, a la vez que su estimulante, en la cullura
o civilizacidn; el fin del Estado es siempre, necesaria-
mente, reflejo de la situacidon cultural de su pueblo, la
que, ademas, se forma y produce merced a la reaccion
del poder del Estado; éste, en efecto, contribuye a pro-
ducir la cultura, civilizacion, o sea el sentido genecral de
la vida del pueblo, de las gentes, en relacion con un
ideal —su ideal — que se concreta en una sintesis de
exigencias econdmicas, religiosas, estéticas, juridicas,
éticas, sociales», exigencias que son las que, en de-
finitiva, provocan o imponen el establecimiento de los
servicios publicos.

El otro momento es el de la determinacion especifi-
ca o concrecion real del servicio publico ~o de los dife-

‘rentes servicios publicos—, cada uno a su hora; deter-
minacion gue se traduce en una intervencion de la ac-
tividad politica—del Poder publico, o fuerza colecti-
va—, diferenciada o de gobierno, para atender, con los
métodos propios del Estado, a la satisfaccién de la ne-
cesidad publica o de la comunidad como tal - de que se
trate.

Considerado el servicio publico, en su signitica-
cién concreta y definida, como funcion del Estado,
tiene estas acepciones: 1.2 Como materia de la activi-
dad del Estado, es la expresion corriente v admitida
en el Derecho publico, especialinente en el administra-
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tivo, para seiialar y definir los fines concretos juridi-
cos y sociales del Estado: con el servicio publico se
hace referencia a la gestion de los intereses colectivos
por obra de una actividad administrativa del Estado;
2.# Como la operacion o las operaciones mediante las
cuales la actividad administrativa construye el medio
idoneo, el organismo del servicio, y este mismo orga-
nismo: verbigracia, la Direccion de Correos o de Co-
municaciones, el Ejército, los Tribunales, la Universi-
dad—oficial—, el Instituto de Reformas Sociales, etcé-
tera, todos estos organismos de Gobierno prestan ser-
vicios publicos, y se les considera como servicios pu-
blicos (administrativos, seria aqui mds propio). Es, a
nuestro juicio, muy aceptable la definicién de M. Hau-
riou del servicio publico, considerada en la segunda
acepciéon a que nos estamos refiriendo: «El servicio
publico, dice el maestro de Toulouse, puede definirse:
un servicio técnico prestado al puablico de una manera
regular y continua para satisfacer una necesidad pu-
blica y por una organizacién piblica», (Précis Dr.cAdm.
1921, pag- 44.) |

7. El Gobierno—necesidad orgénica--, constituido
por hombres especializados como gobernantes, tiene
una sustantividad natural, hija: 1.°, de las exigencias
mismas de la represeatacion, que no entrana, seguin
deciamos, una simple transmision mecdnica del poder
—como pretenden, verbigracia, los defensores del lla-
mado mandato imperativo —, y 2.%, de las necesida-
des y condiciones de las funciones que el Gobierno
ejerce, las cuales se especializan en virtud de exigen-
cias organicasy sociales, reclamando su desempeiio un
conocimiento adecuado de las exigencias mismas a que
responden y una especial disposicion para satisfacer-
las. En suma, la sustantividad del Gobierno—en el Es-
tado —se razona: 1.°, por motivos juridicos: naturaleza
psiquica y ética del representante, una persona al ser—
vicio del Estado, v 2.°, por motivos técnicos: naturale-
za especial de las funciones y de los servicios publicos
que mediante ellas se prestan.
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8. La determinacién de la sustantividad del Gobier-
no en el régimen del Estado es' ademds una exigen-
cia del Gobierno representativo, el cual, en efecto, su-
pone: 1.°, que los funcionarios del Gobierno obran
siempre por representacion—servicio del Estado—, v
2.°, que dichos funcionarios se acomodan, al actuar
como tales, a las exigencias circunstanciales del servi-
cio publico y en el ambiente de la opinién publica. El
ideal, en este respecto, del régimen representativo, en-
trafia el supuesto de una eficaz compenetracion entre
el Gobierno y su Estado (1).

LI .

b

La determinacion de las relaciones entre el Estado
—como comunidad soberana — y los gobernantes,
constituye uno de los problemas mas interesantes e,
histéricamente, mas debatidos del derecho politico.
Doctrinalmente, el problema se formula como conse-
cuencia de la personificacion de la soberania en el
Principe o en el gobernante, y de la hipétesis, tan a
menudo realizada, de la Tirania. En la teoria del Esta-
do juridico—representativo—, el problema normal-
mente no existe: el soberano es el fodo social—el Es-
tado—, o sea el pueblo politicamente constituido; la
- doctrina de la soberania del Estado no podria admi-
tir ni la discusion sobre el firanicidio, problema pu-
ramente histérico. En la doctrina de la soberania del
Estado, nadie vive-fuera del Derecho—ni el Estado
mismo—, de suerte que no cabe el firano ni la
tirania, salvo como negacién del Estado juridico. La
tirania es un caso de abuso de poder, de mal uso de
una representacion politica, y su naturaleza no cambia
. porque el aufor del abuso o del mal uso sea un rey,
un Parlamento, un ministro, un aventurero o un parti-
do organizado para realizar un régimen de violencia
—dictadura de clase, de grupo o de milicias arma-

, (1) Giner y CaLperdN, Principios, pag. 196. V. toda la
lec. 36, -
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‘das—, un magistrado cualquiera o el cuerpo elec-
“toral. '

En la doctrina del Estado representativo, la repre- -
~sentacion reflexiva u oficial es independiente y libre,
pero en sus limites juridico-constitucionales. Fl Go-
bierno conserva la plenitud de sus funciones, mientras
su conducta responda a la ley del Estado; cuando
obra fuera o contra los fines del Estado, juridicamente
- pierde su representacién. Un Gobierno que interpreta
torcidamente las necesidades del Estado, y obra sin
inspirarse en el bien comtn, deja de ser verdadero go-
bierno del Estado para convertirse en instrumento de
opresion o de firania. Ciertamente, una situacion de
esta naturaleza— anormal y violenta — no puede ser
duradera, a lo menos en un pueblo culto y que tiene
conciencia de sus destinos y capaz de reaccionar
contra tal degradacién, y tal situacién se resuelve me-
diante trastornos mas o menos fuertes y hondos; en
efecto, bastara, a veces, que la agitacién piiblica se
produzca de una manera imponente y decisiva para
fYue el Gobierno ceda, pero otras el conflicto se resol-
verd produciéndose verdaderos trastornos materiales
—motines, desérdenes ptiblicos—, que al fin pueden
provocar una manifestacion general de violencia en
forma de Revolucion. El conflicto entre el Gobierno y
la opinidn publica—el Estado—, o bien entre el Gobier-
no y un movimiento de opinién pdblica que pida un
régimen de violencia o de negaci6n del derecho, pue-
de también resolverse por una accion violenta del pri-
mero, imponiendo por la fuerza su voluntad al Estado
0 por la imposicién del espiritu de violencia que se
haya apoderado de la masa; el movimiento que de
esta manera se efectiia constituye lo que se llama
golpe de Estado, cuando es el Gobierno quien se im-
pone por encima o fuera de la Ley, o bien Revolucién,
pero, en todo caso, el régimen que surge es lo que
suele llamarse una dictadura, que, a veces, se prolon-
ga, creando un régimen de gobierno personal y des-
potico.
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9. Es dificil determinar a priori, y como doc-
trina, las condiciones de los trastornos politicos origi-
nados por el divorcio entre el Gobierno y el Estado,
pues dependiendo la vida politica de un conjunto muy
complejo de circunstancias, es obra delicadisima la
que produce la armonia entre el Estado y sus repre-
- sentantes oficiales. Desde el punto de vista juridico, el

problema mas interesante, en relacion con las situacio-
nes de desarmonia que se pueden producir entre el
Estado—soberano—y el Gobierno — no soberano, sino
representante—, es el de 1a actitud que debe adoptar el
ciudadano—o la ciudadania general, como representa-
cién del Estado—frente al Gobierno que ha perdido
de hecho, o de derecho, la representacion del Estado:
ddebe el ciudadano obedecer siempre al gobernante,
aunque ilegitimo?, ¢debe resistir?, ¢debe oponerse en
forma incluso de insurreccion armada—derecho de in-
‘'surreccion y de revolucion? Giner define el llamado
derecho de insurreccion como «la aplicacion ilegal de
la fuerza por parte de los ciudadanos, ora con el fin
_meramente negativo de debtruir un determinado orden
de cosas en la vida del Estado, ora con el de hacer
valer tales o cuales principios en éstes, y declarz que,
en cuanto la insurreccién implica agresion, sea bajo la
forma «mds criminal> «de los pronunciamientos o se-
diciones militares», sea bajo la de revolucion, forma
<que suele inspirarse en mds elevados moviles y prin-
cipios», entrafia injusticia, y el «Derecho quiere ser
cumplido en forma de Derecho juntamente, y veda
toda violencia y tirania, asi las de los depositarios del
poder publico, como las que proceden de los parti-
dos, y aun de la masa general del pais» (1). A nues-
tro juicio, la desarmonia entre Gobierno y Estado debe
.resolverse por la ciudadania mediante la reaccion de-
fensiva, hoy cada dia més facil y eficaz, de los medios
y modos de formacién y agitacion de la opinién publi-

(1) «El hombre justo, aiiade, prefiere sufrir la injusticia
a cometerla». V. ob. cit., pag. 160 (lec. 30-3).
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ca, .con el limite que entrafia el concepto esencial-
mente juridico de la legifima defensa, que nunca, claro
es, justificara el empleo de aquellos medios de violen-
cia que supone la agresion directa, implicada en el
concepto del tiranicidio o en el atentado personal.

I

LA FORMA DE GOBIERNO

1. El Gobierno es, seglin queda indicado, una
condensacwn de las energias politicas, especializadas,
que se produce merced a un sistema de relaciones de
representacion: la forma de Gobierno es como la del
Estado, representativa, y consiste concretamente en la
manera de hacer efectiva la representacion reflexiva y
especial en que el Gobierno consiste. Como el Go-
bierno del Estado obra mediante aparatos mas o menos
adecuados—instifuciones politicas —, para ejercer fun-
ciones, su forma serd segun como éstas se constituyan
y combinen, y, teniendo en cuenta que las institucio-
nes se personalizan en los magistrados que desem-
pefian las funciones a las mismas atribuidas, la forma
de Gobierno consistird en la organizacion de las ma-
gistraturas del Estado (1).

2. No puede, pues, hablarse de una forma de Go-
bierno, aunque tantas veces se haya planteado el pro-
blema de la mejor. La forma de Gobierno es circuns-
tancial, y obra del influjo de las condiciones de cada
Estado; asi depende: 1.°, de la naturaleza especial de
- éste; Tribu, Polis, Nacidn, y, dentro de ésta, la Aldea
municipal o 1a Ciudad, pequefia o grande, la Region,
etcétera, y 2.°, el desarrolio y posicion del Estado de

~ (1) Havurriov, Princ. d. D. P., pag. 115. EsmrIn, ob. cit.,
¥, Intr. CarrE DE MaLBERG, I, paginas 7, 49, 63 y 65. Ducurr,
Traité (2,7 edic.}, II, cap. ITI, WiLLoucuBy y RoGers, ob, cit.
GARNER, 0ob, cit,, cap, VI.
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que se trate. Esto aparte, la variedad de las formas de
gobierno resulta de las combinaciones que se produz-
can en la practica del principio de la representacion.
Fn este punto es preciso tener en cuenta la exien-
sién con que en aquél se reconoce la representacion
oficial, las relaciones de esta representacion con el
Estado y las formas bajo que se puede organizar dicha
‘tepresentacion. Cada Estado tiene, pues, su forma es
pecial de gobierno, que depende tanto de las condicio-
nes generales del mismo (extension, grado de intensi-
dad, complejidad de la vida politica) como de las cir-
cunstancias del medio, todo ello segiin las exigencias
del momento’y segiinel tipo politico dominante.

3. FEl Gobierno—o sea la accion politica reflexi-

va—iniciase, de una manera difusa e intermitente, en .

zonas del Estado que se confunden con las del hacer
politico mas espontdneo, antes estudiadas; hay, en
efecto, en los Estados, representaciones que, sin estar
comprendidas en el sistema de las magistraturas pu-
blicas—oficiales —, realizan funciones de gobierno efi-
caz: el pensador, el filosofo, el educador, el poeta, el
sacerdote, etc., socialmente gobiernan hasta en fun-
ci6n politica, a veces muy concreta, en momentos de
crisis, sobre todo. Otra representacion, intermitente
también, pero amplia y expansiva, que se difunde por
la masa, es la que se concreta en el Sufragio (1). El
Sufragio es la forma méds amplia bajo que se mani-
fiesta la accion de Gobierno; asi no debe extranar
que propenda a considerarse como una manera de
expresién de la voluntad colectiva de la sociedad
politica, y a causa de esto se defina al elector como un
«Organo» del Estado (2). En la estructura de los Esta-

(1) La doctrina del Sufragio, que ahora brevemente resu-
mo, puede verse mas ampliamente desarrollada en mi ma-
nual, El Sufragio {Manuales Soler, Barcelona).

(2) Los electores son «6rganos directos del Estado, encar-
gados de la funcién electoral de la nacién V. Sariroros, La
Démocratie et I’Election proportionnelle (1899), 1I, pag. 92,
Cons, JeLLINEK, ob, cit., cap. XVII, y Systemn dev subjektiven
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dos, el sufragio aparece como una consecuencia de la
intimidad entre la sociedad politica y su Estado, y ala
vez como el érgano especifico mds inmediato de éste,
para «<hacer politica» con un principio de reflexion; en
efecto, por muy extensa que sea la politica que por él
se hace, no debe estimarse totalmente irreflexiva ni es-

- pontdnea: el elector que designa a un diputado y el
ciudadano que vota una reforma legislativa, se detie-
nen un momento, realizan un acto que pide reflexién;
votar no es permanecer pasivo; puede el elector que
no vota, que se abstiene, no hacer politica, a lo menos
positiva, pero el que vota hace algo, mediante una de-
terminacion de su voluntad. La dificultad psicoldgica
esta en determinar el grado de intensidad y de refle-
Xién que supone el sufragio. De un modo general
puede decirse que el sufragio representa el minimum
de infensidad y de determinacién que exige la accion
politica expresa.

4. En todo caso, el sufragio es una forma de re-
presentacion de las colectividades, y, en el Estado, de
la representacion politica; el elector o votante es érga-
no del Estado, contiene una relacion psiquica de re-
presentacion, y el representante—o6rgano—es una per-
sona llamada a interpretar por si, en la medida de su
capacidad, el sentir y el querer—en su-esfera—de la
colectividad politica. El sufragio, como parte integran-
te del Gobierno, tiene en él propia sustantividad: la
sustantividad de todo Organo especifico constituido
por personas—aqui ciudadanos—. El conjunto de
electores que forman el cuerpo electoral—representa-
tivo—no es, en ninglin caso, el Estado mismo, ya que

offentlichen Rechie (1905). Lamanp, Droil Public., 1, pagi-
na 495, V. Lecky, Democracy and Liberly. Porrer, Hist. of
Suf. in the Un., St. Bryce, Modern Democracies. SEYMOUR
AND Frary, How the World Votes. WiLLouGEBY aND ROGERS,
ob. cit. OrLanpo, Fondement juridique de la Représentation
politique (R, du Droit Pub., 1895, I). Ross1, Sulla natura
jur. del Dir. elettorale pol, (1908). Ducuir, Traité (2.2 edic.),
IL, § 37. EsuEIn, ob, cit., I, padg. 308 y siguientes.
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éste comprende la total colectividad politica prolonga-
da en el tiempo (1). No cabe, pues, atribuir al cuerpo
electoral la plenitud de la soberania, que en todo mo-
mento reside en el Estado y se ejerce mediante sus
miembros. Tiene el elector su voluntad —distinta de la
del Estado —, la cual se suma con otras para consti~
tuir la voluntad resultante del cuerpo elecioral, que no
es, precisamente, la del Estado: es sélo un 6rgano de
ella (2). Por muy amplio que supongamos el sufragio,
jamés el cuerpo de los electores puede comprender la

(1) <«El cuerpo clectoral, escribe SariroLos, no debe con-
funditse con el Estado; éste se compone de Lodos sus 6rganos
y personifica el conjunto de las generaciones pasadas, pre-
sentes y futurass, ob. cit,, II, pag. 94. Ducurr, refiriéndosge a
Francia, escribe que «el cuerpo electoral puede decirse que
es hoy el 6rgano supremo del -Estado francés, en el sentido
de que todos los 6rganos, y hasta los agentes, derivan direc-
ta o indirectamente de él», ob, cit. (1.% edic.), II, pag. 175.

Pero detris, encima o alrededor del cuerpo electoral, estd la ..

Francia misma constituida en Estado. :
(2) Nada més contrario a la realidad de las cosas que la
de confundir o fundir en cl sufragio al Estado. «La teoria de-
mocritica reinante supone que la cleccién popular cs el me-
dio finico para asegurar al espiritu_social, ¢l gobierno del
Estado, que de otra suerte estima sometido a las ideas e in-
tereses personales de los gobernantes: de aquf su tendencia a
hacer efectivas todas las magistraturas; tendencia que to-
davia, en su desconfianza respecto de dichos érganos, llega
a considerarios muchas veces como simples ponentes en los
asuntos ptiblicos que les estdn encomendados, privandoles
del poder de resolverlos por sf, que reserva al cuerpo electo-
ral - referéndum —. Esta garantia exterior y mecanica, no
es s6lo insuficiente, como todas las de su clase, sino que des-
cansa en una errdénea identificacion del Estado con el cuer-
po electoral, cuyo poder propende esta doctrina a considerar
como el iinico verdadero soberano. Pero aun en los tiempos
que se suponen regidos por estos principios, donde llega al
mAaximum la supersticién electoral y se extienden a toda cla-
se de poderes, en las republicas mds democraticas modernas,
€l cuerpo electoral no es, ciertamente, 1a nacién misma —se-
gilin con inexactitud suele pensarse —, sino una corporacion
mds o menos numerosa de rvepresentantes, como los demas,
de verdaderos funcionarios ptiblicos, cuya accién es intermi-
tente, y que a su vez son designados, en ultimo término, por
ministerio de la ley.» GINER, Estudios y fragm., pag. 214.

5
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. totalidad de los miembros del Estado. Como el volo
exige condiciones, no pueden tenerlo todos los que
forman la sociedad politica: entrafia aquél siempre una
limitacion que impide la confusion de la masa electoral
con la masa del peeblo. |
5. El elector es, en definitiva, un funcionario, y el
sufragio una funcion (1); no puede estimarse como un
puro derecho personal, ni de mera ciudadania. El su-
fragio no entrafia una exigencia del hombre como tal,
como sujeto de derechos; no es condicion juridica
esencial de la persona ni del ciudadano, como la vida,
la libertad de conciencia, de actividad, el honor, la
propiedad...: el sufragio es sélo una forma de conden-
sacion de la voluntad del Estado, que reclama en el
sujeto una disposicion o capacidad. El caricter de
funcion del sufragio se revela en la naturaleza misma
del voto. <La designacion de los funcionarios piibli-
COS pOr un cuerpo mas o menos numeroso de ciuda-
danos encargados de esta Gnica funcion que ejercen
de un modo periddico, constituye la llamada eleccion
popular, y la funcion de ese cuerpo, el sufragio» (2).
Cuando el ciudadano interviene en la vida politica
para aprobar o desaprobar una reforma legislativa
—referendumm- desempefia con su voto una fun-
cion. Y al verificar esas funciones, el ciudadano des-
empeiia otra, menos concreta, pero no menos real,
y que consiste en reflejar la opinion de la masa so-
~cial. Y por esto, el sufragio, funcién, nunca puede
atribuirse a todos los miembros del Estado. Y es que
la funcion del sufragio, como todas las especificas,
corresponde, por necesidad, a determinadas personas
tan sdlo, que poseen la capamdad juridica al efecto;
cuando menos, la mayoria de edad. En este concep-
to, «no hay nunca sufragio <universal», ni puede ha-
berlo, sino de un cuerpo electoral mar 0 menos am-
plio, pero limitado siempre» (Giner, id., p. 213).

—

(1) V. Ducurr, ob. cif., 1, p. 315,
(2) Giner, ob, cit., p. 213.
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~ En todo caso, y por ser el sufragio una funcién,
todo Estado que organice el sufragio debe determinar
las condiciones para ejercerlo. En relacion con las so-
luciones dadas a este primer problema de la extension
del voto, se habla de sufragio universal y de sufragios
restringidos, considerandose como universal la formu-
la que implica el voto del ciudadano, sin otra limita-
cion que la edad. Es hoy la férmula de la Constitucidn
alemana de 1919, segun la cual (art. 22) «los diputados
(del Reichstag) se eligen por sufragio universal, direc-
to y secreto, de todos los hombres y mujeres de mas
de veinte afos, sobrela base de la representacién pro-
porcional» (V. ademas el art. 17), Comp. Const. prusia-
na de 30 de noviembre de 1920 (art. 26, § 1), Const. aus-
triaca vigente, y la polaca de 17 de marzo de 1921, et~
cétera. Las restricciones del sufragio vienen, por ra-
z6n del sexo, cuando se excluye a ias mujeres (Fran-
cia, Espafia), o se les exige alguna condicion especial
para tenerlo (Inglaterra), y luego, por razén de rigue-
za o de capacidad intelectual - sufragios restringidos
tipicos -. V. el tomo Il de este TrRaTADO.

6. Que el sufragio sea una funcidn, no es incom-
patible con su consideracién como un derecho.

V. Duguit, ob. cit., I, p. 319. «El caracter del sufra-
gion, considerado a la vez como funcién y como dere-
cho, se admite generalmente por los autores-france-.
ses. Cons. Esmein, Droit const., 5.% edic. (190g), p. 300.
V. L. Rossti, ob. cit., Michoud, ob, cit., [ (19os), p. 287.
Duguit recuerda la posicion de los partidarios de la
teoria de la nacidn-6rgano, «que no ven en el electora-
do en general mas que una funcion. El elector es un
miembro de la nacién, es un érgano-miembro, y como
todo 6rgano, no tiene derecho subjetivon; es instrumen-
to del Estado, y cita Duguit a Laband, ob. cit., I, 49s5..
Orlando, Fond. jur. de la représentation politique. Esti-
ma Duguit «esta solucién la tinica légican. Pero advier-
te, como Jellinek, que ensefia la teoria de la nacién-6r-
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gano, «admite que el electorado es. a la vez una funcién
y un derechon. La posicion de Jellinek, que es, con ra-
zonamiento distinto en parte, la que yo he sostenido
(V. El sufragio, cap. IV), me parece légica, aun esti-
- mando que la nacién sea una personalidad real y el
sufragio 6rgano del Estado. Baste recordar que el elec-
tor, por muy organo que sea del Estado—o de cual-
quier colectividad —, es ademds persona, a saber, suje-
to de exigencias, de derechos; frente al Estado, el ciu-
dadano no deja nunca de ser hombre, y como. tal, pue-
de reclamar del Estado las condiciones de su persona-
lidad y de su ciudadania, una de las cuales puede
ser, dados los supuestos de la capacidad exigida
para la funcion — el sufragio —. Con razon se ha dicho
que el elector tiene como un derecho subijetivo, no el
de votar, sino el de ser reconocido por todos, aun por
el Estado, como teniendo la cualidad que le permita
ejercer la func1on del voto. (V. Jellinek, ob. cit.) - '

El sufragio es, pues, funcién y un derecho de ciu-
dadania, pero, como derecho, arranca, no de la naturale-
za del hombre, sino de la posicién concreta en que el
hombre, como ciudadano, puede encontrarse respecto
de su Estado, y en cuanto éste, debe condicionar ju-
ridicamente la intervencion en su vida de los ciudada-
nos segtin su capacidad. E! derecho al sufragio arranca
del hecho mismo de su existencia: desde el momento
en que, por virtud de una evolucién historica, el su-
fragio se ha llegado a constituir como 6rgano del Es-
tado, todos los miembros de éste que, en efecto, re-
unan entonces las condiciones que para el ejercicio
de su funcion se exigen, tienen derecho a ejercerlo.

La concepcion del elector, como funcionario re-
presentante del Estado, convierte el sufragio en deber
civico, de ciudadania. Dada la funcion elecforal como
exigencia de la solidaridad base del Estado, quien lo
tiene estd obligado: 1.°, a plantearse el problema del
volo—si debe vofar—, y 2.°, a imponerse una con-
ducta adecuada al fin general del sufragio y a aquel

38
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concreto especial de cada acto de sufragio, o sea: el
elector, debe preguntarse si debe votar, o no—y de .
votar, debe hacerlo de una cierta manera, segtin los in-
tereses del Estado que €l representa, y que no son,
necesariamente, sus individuales intereses. Hay una
ética del sufragio (1) que, a veces, toma formas neta-
mente juridicas: verbigracia, cuando se declara el voto
obligatorio, con sancién penal contra la abstencion
injustificada (2); segtin esta doctrina—/legal en Espa-
fia—, el elector esta obligado a votar en cuantas elec-
ciones fuese convocado.

7. FEl sufragio suscita dos problemas capitales,
cuya solucién afecta hondamente a la forma de Go-
bierno del Estado, considerada ésta en el criterio ge-
nerador de la misma, independientemente de su con-
crecién histérica, verbigracia, como Monarquia, Repti-
blica, etc. Se refiere el primero al modo como se
condensa la masa social del Estado a través de sus
Organos mas inmediatos—Ilos del sufragio: el cuerpo
electoral o la asamblea de ciudadanos —; se refiere el
segundo al alcance y eficacia de la opinidon publica
condensada en sus organos mas inmediatos—los indi-
cados—con relacion a las fareas necesarias de go-
bierno—Ilos servicios. _

8. La esencial tarea del Gobierno de un Estado
- parece ser la de convertir en accién eficaz, represen-
tativa, el sentir y querer de la colectividad, interpre-
tando sus necesidades reales desde el punto de vista
de la especial mision del Estado mismo: el estable- -
cimiento y sostenimiento de un orden de Derecho;
ahora bien, siendo el sufragio, con su tendencia ex-
pansiva, el 6rgano mds inmediato de la colectividad-

(1) V. mi monografia El Sufragio, cap. V.

(2) «La consecuencia principal que resulta de que el elec-
torado es una funcién es la de que el elector estd obligado
a votar, como todo funcionario lo estd a desempefiar su fun-
ciény, V. Dugurr, ob, cit., I, pag. 318. El voto obligatorio
es la base de nuestra Ley electoral vigente de 8 de agosto
de 1907, V. nuestra monografia El Sufragio, cap. VL.
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- Estado y de su soberania, ¢es el instrumento mds ade-
* cuado para realizar las tareas del Gobierno? ;Qué sig-
nificacion debe darse a Ia accion del sufragio en dichas
tareas? Dos soluciones, en cierto modo extremas, se
dibujan en la historia de Tas instituciones y en la ideo-

logia de la politica reinante, a saber: 1.2, la que, supo-

‘niendo la masa social—multitud, colectividad— con
~capacidad para el ejercicio de la soberania, atribuye al
cuerpo electoral, considerado como prolongacion es-
pecifica de la masa, el Gobierno del Estado; 2.2, la
que, conceptuando incapaz para la accién de gobierno
a la colectividad, o con capacidad, a lo sumo, para
transmitir el poder necesario al verdadero gobernante,
estima que el sufragio, de haberlo, es sélo un proce-
~dimiento intermitente. de eleccién de gobernantes,
siendo el Gobierno un cuerpo represenfativo. Estas
dos soluciones, que se entrecruzan y contraponen,

han generado y producido diversas formas y estructu-
ras de Gobierno. | |

Actualmente, el problema reviste términos muy
concretos en relacion con las funciones del sufragio, y
las soluciones contrarias engendran en sus férmulas
extremas dos tipos o formas de Gobierno: primera, la
del Gobierno llamado directo—Democracia directa—y
la del llamado representativo—~Régimen represéntati-
vo—. Aquélla se caracteriza por «atribuir al cuerpo de
ciudadanos el ejercicio de las diversas funciones del
Estado»; ésta se distingue porque se reduce la funcién
del sufragio a la eleccion de los gobernantes que han
de desempeiiar las funciones politicas (V. Duguit, obra
citada, I, pag. 327). El proceso actual de los Estados
héllase trabajado por la accién contradictoria de esos
dos ideales de Gobierno, los cuales, sin embargo, no
entrafian, necesariamente, concepciones contradicto-
rias del Estado, sino acomodamientos histéricos de
principios y estructuras.

9. El Gobierno direcfo describese como aquel en
el cual el cuerpo de ciudadanos—electores capaces—
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gobierna; en su virtud, estimanse instituciones de Go-
bierno directo todas aquellas en que el ciudadano
-—activo—es llamado a resolver, no a facilitar la ac-
cion resolutiva, por la eleccion: verbigracia, la asam-
blea del pueblo, la de los vecinos en concejo abierto
" de nuestro municipio medioeval—y que hoy todavia
- vive en algunas regiones de Espafla—, la Landsge-
meinde suiza, la Parihsmeeting inglesa; en general,
‘toda reunion de ciudadanos para discutir, deliberar y
decidir sobre asuntos de interés comiin, se conceptiia
de Gobierno (democracia) directo, como asi también
aquellas otras intervenciones en que el ciudadano ac-
tlia, sea para iniciar, sea para resolver, en funcion de
gobierno —legislativa, ejecutiva...—; por ejemplo, la
iniciativa en virtud de la cual el ciudadano puede
promover, con eficacia, una intervencion de los pode-
res constituidos— para hacer una ley o suscitar una
medida o una intervencion del cuerpo de ciudada-
nos—, el referéndum o facultad reservada al elector
para rechazar o aprobar—sancionar, mis bien—una
medida legislativa elaborada por los poderes consti-
tuidos, y el llamado recall—en los Estados Unidos—
y consistente en la facultad del elector de provocar y,
en su caso, conseguir la deposicion de un funcionario
del gobierno.

Pero el problema esencial aqui es el de si estas ins-
tituciones son, en efecto, de Gobierno direcfo, y aun
si éste es posible. A mi juicio, esas instituciones son
siempre representativas; dada la naturaleza del Estado-
colectividad-grupo, no cabe Gobierno directo: el Esta-
do obra siempre por representacion. Esto aparte de
que el cuerpo de ciudadanos—funcionarios —jamas
coincide con el cuerpo del Estado, que es siempre mas
amplio y mas profundo que todo cuerpo electoral. Por
otra parte, el Gobierno representativo no lo es porque
tenga un cuerpo electoral que designe funcionarios,
sino porque el mismo cuerpo electoral y el sistema de
- funcionarios que forman con ¢l el Gobierno respon-
~den a la necesidad esencial del obrar por representa--
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cién, caracteristica de fodo Estado social. No hay,
pues, oposicion radical de formas de Gobierno direcfo
y representativo, sino variedad historica de institucio-
nes, resultante de la extension y complejidad del Esta-

do y, ademads, de la distinta ideologia politica domi-
nante (1). .

La doctrina y las aplicaciones del sufragio se estu-
dian en el tomo I de este Tratado.

10. El otro problema surge al considerar el carac-
ter necesariamente especial y especifico de las tareas
del Estado, frente a las exigencias del espiritu social,
que aspira, de una parte, a que aquél—el Estado—re-
fleje en todo momento sus exigencias, y de otra, a que
se gobierne eficazmente. Luchan aqui las dos concep-
ciones del Estado que integran el proceso de su histo-
ria; la una, que estima el Estado obra de arte, o de im-
posicién de una direccion suprema— de los capaces O .
de los fuertes—, y la otra, que lo conceptiua obra de
{a masa, de la multitud, del pueblo, de abajo. Pero la
posicion actual del problema entrafia un punto de vis-
ta, por encima y més alld de esa oposicion de concep-
ciones. El Estado representativo, de opinion publica,
mas o menos organizada, ¢puede gobernarse a si pro-
~ pio merced al puro impulso de la opinién, generalmen-
" te condensada en el cuerpo de ciudadanos, electores?;
o bien, ¢debe prescindirse de esta fuerza para dejar el
gobierno a los técnicos y gobernantes, por serlo? ¢La
solucién no estard en férmulas de armonia? El proce-
50 histérico parece inclinarse a las formulas de armo-
nia, consistiendo el problema de la forma de Gobier-

(1} Cons. Esmen, Rev. du droit public,, 1895, 1. Curtr,
Le Référéndum (1905, edic fr.). RyrrrL, Die schweizerischen
Landsgemeiden (1904). WiLcox, Gobern. by all the People
or the Initiativa, the Referendum and the Recall as instru-
ments of Democracy (1912), LoweLt, ob, cit., par. 1IL Wi-
LLOUGHBY y RoGERs, ob. cit. Boujour Rial Dem. in Opera-
¢ion. Mavrock, The Limites of Pure Dem,
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no— de cada gobierno—precisamente en encontrar fas
soluciones adecuadas. Y abona la tendencia: 1.° El
analisis objetivo del Estado, y 2.° La posicién actual
del problema mismo. El andlisis del Estado, desde el
mas sencillo en su forma—el de una comunidad ru-
ral—hasta el mas complejo, de las grandes nacionali-
dades, es, a la vez, aunque en distinto grado de com-
~ binacion, obra de opinién, de instinto y de voluntad y
de estudio y de ciencia aplicada: de ciudadanos y de
profesionales. En las formas sencillas del Estado, la
intervencion de éstos es minima: basta el buen sentido
de una junta de vecinos para gobernar un pueblo rural,
pequefio. Pero el Estado, a medida que se complica y
amplia, sin dejar de ser una comunidad de vida, de
ideal, de aspiraciones éficas, que obra a través de la
masa y de sus Organos, es un sistema cada vez mas
complejo de servicios técnicos, y el Gobierno ha de
reflejar esta doble naturaleza del Estado, armonizando
el sentido democratico con las exigencias del servicio
publico; o sea la Democracia y la Eficacia, mediante
una habil combinacién del elemento o factor repre-

sentativo politico, individual y social, y del elemento.

o factor profesional y técnico (1).

A mi juicio, la solucién del problema de la for-
ma de Gobierno, integramente considerado, entrafia:
1.° La elaboracion de una estructura concretada en
un sistema de instituciones adecuadas para reflejar e
intensificar, en una resultante arménica, el sentir y el
querer de la comunidad, los cuales habrdn de reco-
gerse y elaborarse merced a la accion y reaccién
constantes entre el Estado oficial y el Estado no ofi-
cial, y 2.° La elaboracién de una estructura, a la vez

(1) He tratado de este grave problema de una manera
general, y con especial relacién al régimen municipal, en mi
discurso de la Real Academia de Ciencias Morales y Polfti.
crs, sobre La Ciudad Moderna (1915). V., adem4s, mi libro
sobre El Régimen municipal de la ciudad moderna, esp. los
caps. X y XIV, con la bibliografia que alli se registra.
V. LoweLL, ob. cit., part. III, '
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representativa y técnica, 1o que exige: a) La organiza-
cion de los medios de formacién y manifestacion de la
opini6n publica; b) Una habil y calculada disposicion
de los instrumentos fécnicos de gobierno mediante la”
formacion profesional del funcionario o la utilizacion
del formado en la vida social (sindicalismo); ¢) Una
estrecha y constante relacion entre ambos factores
estructurales, de forma, sintetizables en 1a nocion fun-
damental del servicio piublico—Ilabor concreta del
Estado. -

La variedad de formas de Gobierno no depende,
pues, sélo, como suele estimarse, de la mera disposi-
cion de este o de aquel Poder, Magistratura o conjun-
to de algunas preeminentes: de un lado, depende del
criterio con que se defina la soberania; de otro, de la
disposicion circunstancial de los elementos del Estado,
o sea de la historia y de la complejidad natural de la
sociedad politica; en todo caso la forma afecta o pue-
de afectar a la totalidad del aparato de Gobierno,
v. gr., desde el elector hasta el jefe del Estado.
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Las formas de Gobierno.—Doctrinas
'y clasificaciones. |

1. La definicion y la clasificacion de las formas
de Gobierno—y del Estado-—indistintas, aparecen
como una de las preocupaciones mds antiguas en la -
historia de las ideas politicas. Y se comprende: «el
gran numero de particularidades que presentan los Es-
tados, y la diversidad de puntos de vista desde los
cuales puede considerdrseles, dan lugar, naturalmente,
a numerosas clasificaciones de los Estados» (1); pero,
aun concretada la determinacién formal del Estado al
Gobierno, la variedad, combinaciones y estructuras es
tal, que no seria ficil reducirla a términos cientificos
de valor general, si la clasificacion habia de recoger

. los caracteres distintivos del Gobierno en todos los

Estados reales y posibles. En la antigiiedad, la cla-
sificacion de los gobiernos se ha hecho atendiendo
al criterio reinante en el ejercicio del Poder y a condi-
ciones exteriores de organizacién del considerado
como supremo, y fijindose, sobre todo, en el ntimero
de personas que lo ejercen. La clasificacién que bien
puede llamarse cldsica distingue las formas de Gobier-
no, segun que el poder supremo, el de accién decisi-
va, esta en manos de uno, de pocos o de muchos. De
una manera general, esta clasificacién se halla ya en
Herodoto (2). Sin embargo, «las formas que Herodoto

(1) JELLINER, Ob, cit., cap, XX,
(2) V. WiLLoucHBY, Pol, theo., pag. 168,




e e

LAS FORMAS DE GOBIFRNO 537

describe... no son las mismas que luego aparecen en el

- pensamiento politico griego, bajo los nombres de Mo-

narquia, Aristocracia y Democracia. La. divisién de
Herodoto se funda simplemente sobre la aparente y
formal localizacidn del poder superior, sin referirse
adénde puede realmente residir de.hecho. La Monar-
quia se define como el gobierno de un hombre, segiin
su voluntad propia, y sin responsabilidad ante otra
autoridad...; el gobierno de pacos, como de una oli-

garquia o aristocracia legal; el tercero, o sea.la forma

democratica, denominada isonom’a, se define como

-aquella en la cual los funcionarios publicos se desig-

nan por sorteo, y estan limitados, en su autoridad, por
el derecho de todo el pueblo a intervenir en los asun-
tos piblicos mds importantess (1). Platén, en La Re-
publica, después de describir-el Estado perfecto, indi-
ca las formas que, por no ser como la perfecta, estima
defectuosas, y que valoriza segiin que se acerquen o
separen del tipo- perfecto (2). «Deseo saber—se di-

(1) WiLLouGcHBY, ob, cit., pdg. 169. Heroporo, Las His-
torias, 111,

(2) V. PrLatén, La Rep., lib. VIIL. Graucon dice: «Pero
afiladias,., si esta forma de crobierno es buena, todas las de-
mas son detectuosas.» V., BARKER, ob. cit., pig. 173. «Este
Estado es mejor que aquel, porque sc acerca mds al tipo
ideal.» «Sabes ahora, se Ice en La Repiuiblica, que hay necc-
sariamente tantos caracteres de hombres-como especies dc
gobierno, porque no creerds que la forma dec gobierno de los
Estados proceda de las encinas o de las rocas, <ino de 1as
costumbres mismas, de los miembros que las componen y de
la direceién que este conjunio de costumbres imprime a todo
lo demas...» La Repiiblica, 1lib. VIII (trad. P. Azc4rate, IT,
pag. 95) PrLatén, en El Pohtico, combina la indicacién del
ntimero de personas que ejercen el poder con el de 1a confor-
midad del gobierno con las leyes, de este modo: gobiernos,
segiin las leyes: de uno, Monarqum, de pocos Aristocracia;
de muchos Democracm Gobiernos de capricho, que no se
conforman a las leyes: de uno, Tivania; de pocos, Oligar-
quia, de muchos, Democracia; Ia democracia, en efecto, sc

~ divide también en dos, «porque se puede mandar segin las

leyes, o con desprccio de ellas, en este gobierno como en !os
demdsy», El. Politico (trad. AzciraTte, pag. 109). (V. Wi-
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ce—cudles son esos cuatro gobiernos de que hablas.
Fl primero y mas alabado es el de Creta y Lacedemo-
nia. El segundo, que ocupa también segundo rango,
es la oligarquia, gobierno expuesto a un gran numero
de males. El tercero, opuesto enteramente al segundo
y poco estimado, es la Democracia. En seguida viene
la Tirania, que no se parece a ninguno de los otros
gobiernos, y que es la mayor enfermedad que puede
padecer un Estado» (1).

2. La clasificacion de Aristoteles (2) entrafia un
doble punto de vista: feleologico y formal o estructu-
ral; por el primero, esencial, los gobiernos se diferen-
cian segiin que su forma-——Ila constitucién—responda
o no al fin del Estado: <todas las constituciones—go-
biernos—hechas en vista del bien general son puras,
porque practican rigurosamente la justicia, y todas las
que solo tienen en cuenta el interés de los gobernan-
tes, estan viciadas en su base y no son méds que una
corrupcién de las buenas: ellas se aprox1man al poder
del sefior sobre el esclavo, siendo asi que la ciudad
-—el Estado—no es mds que una comunidad de hom-
bres libres» (3); de ahi la primera fundamental clasifi -

cacion de los gobiernos en puros o impuros. El otro

LLOUGHBY, 0b, cit., piginas 125-26. Dunxixg, ob. c1t , I, pa-
gina 36. )

(1) La Republica, lib. VIII.

(2) «la clasificacién de Aristételes, dada en su Etica y
en su Politica, es aniloga, en muchos respectos, a la de
Platén, pero est4 mé4s definidaimente determinada, y la ca-
racteristica de cada forma m4s plenamente descrita,» Wi-
LLOUGHRY, Ob. cit., pAdg. 170. Arist6teles llega a una clasifi-
caci6n casi exactamente 1gua1 a la de Platén en el Politico.
Debe, sin embargo, en justicia, admitirse que, si en Aristo-
teles los resultados son los mismos, su método es diferente
del de Platén. El criterio de la clasificacién de Platén es el
respeto a la ley, y Arist6teles es original en su empleo de un
criterio teleolégico y del proporcionado por las diferencias
entre los gobiernos, a causa del espiritu de los mismos, aun-
que la sugestién de este iltimo criterio se encuentra sin duda
en La Repiblica.» Barker, ob. cit,, pags. 307-308.

(8) Politica, trad. P, AZCARATE, pag. 96, en el texto in-
- glés de JowerT, pags. m1., 6 y 11.
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punto de vista se refiere a la estructura, a las exterio-
ridades institucionales. «Siendo cosas idénticas el go-
bierno y la constitucién, y siendo el Gobierno la auto-
ridad suprema del Estado, debe estar en manos de
uno, de pocos o de la multitud» (1). Este es el puro
elemento estructural e histérico; pero obsérvese que
va unido en Aristételes al teleoldgico, porque esos go-
biernos de uno, pocos 0 muchos, se diferencian, ante
todo, por el espiritu que informa la conducta de los
gobernantes. En efecto: las formas de gobierno puras
son aquellas en las cuales el uno, los pocos o la mul-
titud gobiernan mirando al interés comtin; en cambio,
el gobierno que gobierna con miras al interés privado,
sea de uno, de pocos o de la multitud, es impuro,
porque los ciudadanos, si lo son verdaderamente, de-
ben participar de las ventajas del Estado (2). Relacio-
nados los dos puntos de vista, resulta la total clasifi-
cacion de las formas de gobierno: aquella-en que uno
gobierna, cuando atiende -al interés comiin, es la Mo-
narquia o Reinado; aquella en la cual gobierna mds
de uno, pero no muchos, Arisfocracia, y se llama asi
porque o los gobernantes son los mejores, o porque
gobiernan teniendo en cuenta los intereses del Estado
y de los ciudadanos. Cuando éstos, en general, go-
biernan el Estado en bien del interés comun, al go-
bierno se le denomina con el nombre genérico de to-
dos los gobiernos: Constitiucion, Republica. Las des-
viaciones de estos gobiernos—impuros—son las si-
guientes: de la Monarquia, la Tirania; de la Aristo-
cracia, la Oligarquia; de la Repablica, la Democracia
-—Demagogia—. <La Tirania es una Monarquia cuyo
solo fin es el interés del monarca; la Oligarquia tiene
en cuenta sélo el interés de los ricos; la Demagogia,
el de los pobres. Ninguno de estos gobiernos piensa
en ei interés general» (3).

(1) Pol., trad. de P, Azc4raTE, pag. 96. . :

(2) Pol., Jowsrr, 111, 7, 2. Trad. P. Azc4rarg, pag. 96.

(8) Pol., trad. AzcArate, II1, cap. V, pag. 97. Comp. Eti-
ca, de ARISTOTELES.
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3. La clasificacion de Aristételes puede considerar-
se como la mas general y construida que el pensa-
miento politico ha elaborado; persiste en lo esencial
en el proceso de las ideas politicas. Y esto no obstan-
te, su consideracién e interpretacion’a traves de las
doctrinas y en relacién con las formas reales de los
gobiernos, muestra las dificultades que supone redu-
cir a tipos generales distintos las variedades estructu-
rales de los Estados. El elemento de valor mads perma
nente de la clasificacion de Aristoteles no es, en rigor,
el estrictamente formal; implica un juicio ético; los go-
biernos son puros o impuros, sea cual fuere su estruc-
tura concreta; la clasiticacidon de estas formas puras €
impuras tiene menos valor: aun empleando los mismos
términos de Aristoteles. no tienen siempre la misma
significacién. :Cémo, en efécto, definir la Monarquia
el gobierno de uno solo? ¢Como diferenciar hoy los go-
biernos por el numero de personas en quien concreta
mente encarna e! Poder? En la misma doctrina de
Aristoteles se indica de qué modo se consideraban las
formas, incluso puras, que no parecian responder a
constituciones tipo de gobierno, sino que recogian ca-
racteres salientes de formas histdricas. Por otra par-
te, Aristoteles senala el valor y significacién relativos
y variables de las formas tipicas —parciales—. Después
de exponer la naturaleza y formas de la Monarquia, de
la Aristocracia y de la Democracia, dice: «Hemos visto
por qué las constituciones son tan miultiples; por qué
existen otras distintas que las que hemos nombrado,
puesto que lo mismo la Democracia que las otras es-
pecies de gobierno pueden ofrecer diversos matices;
en seguida hemos estudiado la diferencia que hay en-
tre estas constituciones y las causas que las han pro-
ducido, y, en tin, hemos visto cuél era, en general, la
forma politica mas perfecta, y cudl era la mejor, rela-
tivamente, a los pueblos de cuya constitucién se traten
(Politica, trad, Azcarate, p. 210-211.) '

4. Polibio, de'spués de recordar la clasificacidn de
los gobiernos como Monarquias, Aristocracias y De-
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mocracias, desarrolla sus puntos de vista. Segtin él, [a
Monarquia no es precisamente el gobierno de uno
solo, sino «la que se compone de vasallos voluntarios
y la que es gobernada mds por razén que por miedo
-y violencia»; la Aristocracia no -se aplica a toda Oli-
garquia, <sino a aquella donde se escogen los mas
justos y prudentes para que la manden»; la Democra-
cia existe cuando prevalecen las «patrias costumbres
de venerar a los dioses, respetar a los padres, reve-
renciar a los ancianos y obedecer a las leyes, y sélo
se debe llamar Democracia donde el sentimiento que
prevalece es el del mayor nimero». Estima Polibio
que esas formas no son ni las tinicas ni las mejores:
segun la razon y la experiencia, <la mejor forma de
gobierno es la que se compone de las tres sobredi-
chas»; por otra parte, considera que las formas de go-
bierno entrafian un proceso que se origina en la mds
sencilla del gobierno de uno solo, 0 Monarquia esta-
blecida sin arte, y solo por impulso de la naturaleza,.
transformandose en Real, y luego en Aristocracia y en
Democracia, a modo de reacciones contra las respec-
tivas y sucesivas corrupciones.' La manera de evitar
los trastornos y cambios en los gobiernos, es la orga-
nizacion de uno compuesto de lo bueno de los tres,
en el que las autoridades, contrapuestas, produzcan
un equilibrio y balanza de poderes (1).

Cicerdn, en La Repiublica, desarrolla esta clasifica-
cion: «La autoridad — dice— puede ejercerse por uno
solo, por algunos hombres escogidos o por la muche-
dumbre. Cuando el gobierno de todas las cosas estd
en manos de uno solo, este sefior toma el nombre de
rey, y esta forma de gobierno se llama Monarquia.

Cuando la direccion la ejercen algunos hombres esco-
gidos, el gobierno es Aristocracia. Gobierno popular
es aquel en que el mismo pueblo lo dispone todo.»
Cicerdn sefiala las cualidades y los inconvenientes de

(1) Pormsro, Hist,, lib. VI, Cons. WiLLoucHBY, Ob, cit,,
pags. 270 237. DunNiNg, ob, cit,, I, p. 117,
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las diversas formas tipicas, y al determinar la mejor,

dice: «Paréceme que, de las tres primeras formas, es

preferible la Monarquia; pero esta misma es inferior a
un gobierno que retina lo mejor que aquéllas tienen y

amalgame en justa proporcion los tres poderes» (1).
Como Polibio, prefiere la forma mixta, y encuentra su

mérito en la contraposiciéon y equilibrio de los po-

deres. .

5. Santo Tomds sigue a Aristoteles; fiel al filoso-
fo, distingue los tres gobiernos—Monarquia, Aristo-
cracia y Democracia-Politica—, a los que se oponen
la Tirania, la Oligarquia y la Demagogia; la Monar-
quia se define como el gobierno de uno solo, absolu-
10, pleno; gobierno con unidad en el poder supremo.
Aunque si bien considera, con relacion a la Monar-
quia, el origen electivo y el hereditario—comparando-
los—, lo caracteristico en ella es el gobierno pleno en
unas manos, aunque sea preciso organizar el gobierno
de manera que se evite la posibilidad de que el rey
abuse (2). La Tirania es la Monarquia degenerada.
«La Monarquia es el mejor régimen del pueblo, si
no se corrompe; pero a causa del gran poder que se
concede al rey, degenera ficilmente en tirania.» <La
Aristocracia es el poder de los magnates, en el que
algunos pocos ejercen el principado segtin la virtud».
«La mejor institucion de principes, dice, en una ciu-
dad o reino, es aquella en que uno solo manda y pre-
side a todos segtin la virtud, perteneciendo, no obs-

" tante, a todos el tal principado, ya porque todos pue-
den ser elegidos, ya porque lo son por todos. Tal es,
sin duda, todo régimen politico convenientemente
mixto de reino (en cuanto hay un solo jefe), y de
aristocracia (en cuanto muchos participan del poder
en razon de su virtud), y de democracia o poder del
pueblo (en cuanto pueden ser elegidos los principes

(1) De La Repiiblica, lib. 1.

(2) De régim. princ., lib. I, cap. VI, Véase ZEILLER,

ob. cit., cap. II,
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de entre los ciudadanos y al pueblo pertenece su
eleccion)»> (1). | . | |
- 6. Magquiavelo, en fos Discursos (2), después de

recordar Ia clasificacion de las seis formas de gobier-
no, «tres de ellas pésimas, las otras tres buenas en si
mismas, pero tan ficiles de corromperse que acaban
por ser perniciosas», sefiala como la mejor forma—al
modo de Polibio y Cicerén—Ila mixta. «Digo, pues, -
que todas estas formas de gobierno son perjudiciales:
por la brevedad de su vida las tres que calificamos
de buenas, y las otras tres por la malignidad de su
indole. El legislador prudente que conozca estos de-
fectos, huird de ellas, estableciendo un régimen mixto
que participe de todas, que serd mas seguro y mds
estable, porque en una constitucién donde coexistan
la Monarquia, la Aristocracia y la Democracia, cada
uno de estos poderes vigila y contrarresta los abusos
de los otros.» Pero Maquiavelo da un paso importan-
te en el sentido de la rectificacion de la doctrina aris-
totélica: su atencién <se fija seriamente en las caracte-
risticas y relativas ventajas de monarquias o principa-
dos y gobiernos populares o reptiblicas...» Y asi, «E!
Principe es esenciaimente un estudio de la Monarquia
en relacion con la extension de la dominacidn politica,
y Los Discursos, del propio modo, un estudio del ré-
gimen popular en relacion con el mismo fin» (3). Entra-
fta la posicién de Maquiavelo, de un lado: 1.°, cierta
reafirmacion de la insuficiencia de la clasificacion aris-
totelica, en cuanto las formas simples— puras e impu-
ras—, ni reflejan todos los tipos posibles, ni implican
los verdaderos tipos definidos; 2.%, la necesidad de
buscar en la forma mixta un complemento en dos sen-
tidos; de un lado, en el de la comprensién de la reali-
dad, que ofrece formas, en efecto, en las cuales, aun-
que hay monarcas, éstos no realizan el gobierno de

(1) Swuma Teo, 1.* I1.%, ¢, 105.
(2) Lib. I, cap. II.
(3) Dunting, ob. cit., I, pig. 307.
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uno solo, y si regimenes de muchos con reyes o mo-
narcas, y de otro, en el de la determinacion de un
tipo ideal, mejor y mds complejor que las formas sim-

ples, y el cual ofrece variedad de combinaciones es-
tructurales; 3.°%, la accion del influjo histdrico, que in-

duce a Maquiavelo a contraer la diferenciacion de las.
formas politicas a Monarquias y Republicas, porque el
problema real se va concretando a una oposicion entre

principes y pueblos. Sin duda, la acci6n simplificado-

ra de Maquiavelo no ejerce un influjo inmediato (1); en

efecto, aunque la dualidad, puesta de relieve en la la-
bor de Maquiavelo, ha influido grandemente en el
desarrollo de las teorias politicas—en el periodo mo-
derno—; sin embargo, las clasificaciones se han pro-
ducido recordando a Aristételes y aumentando el ni-
mero de tipos. '

7. Un momento culminante en la historia de la

doctrina de las formas politicas lo representa Montes-
quieu. Para él (2), los gobiernos son: o Republicas, o

Monarquias, o Despotismos. «<El gobierno republicano

—dice—, aquel en el cual el pueblo, en junto o solo
una parte de €], tiene el poder soberano; el mondrqui-
co, aquel en el cual s6lo uno gobierna, pero por leyes
fijas y establecidas, mientras que en el despotismo,
uno solo, sin ley y sin regla, hace todo segin su vo-
luntad y capricho.» La Monarquia descansa en el
honor; el Despotismo, en el miedo, y la Republica,
que puede ser aristocracia o democracia, descansa,
en el primer caso, en la moderacion, y en el segundo,
en la virtud. Podria discutirse (3) si estd bien elevado
el despotismo a la categoria de forma normal de go-
bierno, cuando es su negacion misma (4). Ademads,
debe hacerse notar que no es ficil distinguir Ia

(1) Jerrinexk, ob, cit., II (trad, franc.), paginas 396 y 397.

(2) V.lib. II y 1II del Esp. de las Leyes, ‘

(3; Brun~tschuLl, ob, cit,, t. I, pag. 277,

(4) En todo caso, como adv1erte ]ELJ_mEK el despotxsmo»
no es «m4as que una cierta manera de ejercer el gobierno
monarquico».
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Monarquia y la Repiblica por las razopes numéri-
cas: fa Monarquia no es gobierno de uno solo; en el
concepto -actual, en manera alguna; vy, sin embargo,
hay monarquias. Si, atendiendo a ciertas condiciones
histricas de la Edad Media, puede, en parte, aceptar-
se que la Monarquia descansa en el honor, y la Aris-
tocracia en la moderacion, y la Republica en Ia virtud,
no puede aceptarse el criterio para diferenciar actya]-
mente esas distintas formas de gobernar.

8. Rousseau, en el Contralo Social (1), distingue
y sefiala: 1.° la Democraciq: el gobierno corresponde
a todo el pueblo o0 a una gran parte de él, «de suerte
que haya mds ciudadanos magistrados que ciudada-
nos simples particularess; 2.° la Autocracia- el go-
bierno pertenece a un pequefio numero, y 3.°, Ia Mo-
narquia: el gobierno se concentra ep un magistrado
unico; y afiade que «<de esas tres formas combinadas
puede resultar una multitud de formas mixtas, cada
una de las cuales es multiplicable por todas Jas sim-
ples». «Hablando propiamente, dice luego, no hay go-
bierno simple. Es preciso que un jefe tnico tenga ma-
gistrados subalternos; es preciso que un gobierno po-
pular tenga un jefe.»

9. No es facil seitalar en e} desarrollo del Derecho
politico un rumbo determinado con relacion al proble-
ma de las formas de gobierno. [La mayor parte de lgs
autores, al formular sy doctrina, después de sefialar
especialmente las clasiticaciones tipicas de Aristételes
y de Montesquieu, limitanse a chumerar alguna que
otra de las de los tratadistas modernos, para explicar
su punto de vista, que suele S€r, o una modificacién de
la divisién aristotélica, o un intento de exposicion hjs-
torica de los gobtiernos, o, en fin, se procura dar un
alcance cientitico, general, a las formas histéricas ac-
tuales mds tipicas, o que han representado una mas
fuerte oposicion formal, verbigracia, la Monarquia y

————

(1) V. 1ib, 1L
35
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la Republica. Limitaremos, pues, nuestra tareaa reco-
ger alguna de las clasificaciones formuladas.

10. Kant sefiala tres posiciones en 1a relacion . de
soberania de la voluntad del pueblo, «segun que uno
manda a fodos, o que algunos, iguales entre si, man-
dan, reunidos, a todos los demas, o que, todos juntos
mandan a cada uno, y, por consiguiente, cada cual a
si mismo, es decir que hay tres formas de gobierno:
el autocrdtico, el aristocrdtico y el democrdtico (1).

Schleiermacher viene a reproducir la clasificacion de
Aristoteles (Uber die Begriffe der verschiedenen Staats-

formen, 1814). Las formas de gobierno son: la Monar-

quia, la Aristocracia’y la Democracia; pero no se dife-
rencian solo por el numero de los que participan en el
ejercicio del poder soberano, sino por el grado mayor
o menor de desarrollo de la conciencia de todos, res-
pecto del Estado: en la Democracia el sentimiento del
Estado se ha apoderado indistintamente de la masa,
mientras en la cAristocracia tal sentimiento solo se ha
despertado en algunos, y en la Monarguia en uno solo.
Haller distingue las Monarquias y las Republicas, sub-
dividiendo aquélias en patrimoniales, militares y teo-
_ craticas, y éstas en democracias directas y republicas
aristocraticas.

11. Monl (2) se fija especialmente en los carac-

teres historicos; y habla de gobiernos (¢Estados?) pa- |

triarcal, teocrdtico, despotico, cldsico, feudal y cons-
titucional, o de Derecho (contemporaneo). Division
~esta que, aun desde el punto de vista histdrico, tiene
sus defectos, pues no pueden aceptarse cOmo tipos
diferenciales el patriarcal y teocratico, que son, obser-
va Burgess, generalmente monarquicos, ni hablarse
propiamente de un gobierno cldsico, al modo .que S€

(1) Princ. metaf. de la ciencia del Derecho, § L1,
(2) Encvklopidie der Staatswissenchaften.
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habla de una literatura o de un arte cldsicos; el térmi-
no clisico «es una expresion que no significa nada
definido..., no es de ciencia politica, sino mas bien de
1a nomenclatura de las bellas letras» (1); y, por fin, el
gobierno constitucional necesita una amplia explica-
€ion para oponerlo a los demas gobiernos puros,
aparte de que en si mismo este término, como expre-
sién aceptada para el Estado contempordneo (Rechs-
Staat), cuadra a una variedad de formas de gobierno.

12.  Bluntschli (2) intenta abarcar en una concep-
-ion general todas las formas de gobierno, aludiendo
a la idea de Aristételes, en quien se inspira, 'y cuya
clasificacion completa a su modo, - primero afiadiendo
la Ideocracia a las tres formas Sundamentales o pri-
marias (Monarquia, Aristocracia Y Democracia), y des-
arrollando luego una teoria de ias que llama formas
secundarias. En las cuatro formas fundamentales, ‘el
principio a que se atiende para clasificarlas es el ca-
racter y manera de oposicion entre gobernantes y go-
bernados, especialmente segiin la cuatidad del regen-
te, criterio este que dificilmente podria aceptarse para
distinguir las monarquias y repiiblicas modernas. Las
formas secundarias se diferencian por la participacion
-que en el gobierno tienen los gobernados. Segin esto,
si los gobernados constituyen una masa pasiva, suje-
ta, subyugada totalmente, se producen las formas des-
poticas y el absolutismo; si gozan del poder ptiblico
ciertas clases, las formas que resulten son semilibres,
Y, por fin, si la generalidad de los ciudadanos es ad-
mitida al ejercicio de los derechos politicos, tenemos
las formas libres o Estados populares (Volksstaat), 1a
reptiblica en su acepcién mas lata. Bluntschli procura
relacionar las formas primarias y-las secundarias; afir-
ma que la teocracia tiende a la forma servil, pero no
es necesariamente despoética; que la aristocracia gravi-
ta hacia las formas semilibres, ¥y que la democracia

(1) Ob.cit., t. I, pag. 94 (trad. esp.)
(2) Ob, cit, t, I, pag. 279,
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tiende a las libres, por mas que también pueden dege-
nerar en despoticas, en detrimento de las minorias.
Ademads, la monarquia reviste y comprende las mas
diversas formas.

Waitz habla de republicas, teocracias, reinos, Esta-
dos militares y compuestos, confederacionesy Estados
federados (Grundzige der Politik, piginas 36-42, cita-
do por Garner, pag. 132).

13. Jellinek (1) ha desarrollado una interesante
doctrina sobre la base de la oposicion entre la Mo-
narquia y la Republica: <histéricamente, los tipos
del Estado fundamentales e irreductibles». Pero <la
clasificacién de los Estados en monarquias y repu-
blicas no es mas que la clasificacion capital. Am-
_bas formas entrafian a su vez numerosas variedades».
«La Monarquia, dice, es el Estado guiado por una vo-
luntad fisica» (2); después de determinar las distintas
maneras de comprender la sitdacién del monarca
(como Dios o como representante de Dios, como pro-
pietario del Fstado y como miembro u 0rgano del
mismo), sefiala las diferentes especies de Monarquias,
a saber: electiva y hereditaria, e ilimitada—absoluta—
y limitada, la cual se manifiesta en diversos tipos—Ili-
mitada por las clases, constitucional y parlamentaria—.
La Reptiblica — la no monarquia— ofrece estas varie-
dades: 1.°, segiin el nimero de dérganos inmediatos:
hay ciertas reptiblicas que tienen <un 6rgano inmedia-
to y primario tinico> (las democracias absolutas -y di-
rectas de Grecia, verbigracia), y otras con pluralidad -
de o6rganos inmediatos; 2.°, seglin la naturaleza de los
6rganos inmediatos: A) Reptiblicas con un soberanc
corporativo; B) Oligarquicas; C) De clases o aristocra-
ticas; D) Democraticas, antiguas y modernas. Estas

———— ——

(1) Ob. cit. cap. XX, :
(2) Comp. BerNatzIT, Rep. und Monarch, cit, por JeLLi-
NEK, Ob, Cit,
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ultimas se clasifican desde des puntos de vista: a) se--
gtin el papel atribuido al pueblo soberano; hay Repu-
blicas: 1.°, con asambleas populares consultivas o de-
liberantes; 2.°, puramente representativas; 3.°, repre-
sentativas con instituciones de democracia directa;
b) segun el modo de establecimiento—o el pueblo eli-
ge directamente los Organos supremos del goblerno 0
por medio de representantes—, y segun la organiza-
cion del gobierno—con 6rganos individuales o colec-
tivos.

14. Woolssey (1) habla de las mshtucwnes primi-
tivas, y luego distingue a través de la historia: 1., la
monarquia, que comprende desde los reyes de cmdad
las monarquias absolutas, los despotismos imperiales,
fundados sobre la soberania popular, las tiranias grie-
gas e italianas y las monarquias limitadas, electivas,
feudales, espartana e inglesa, y, por ultimo, la monar-
quia constitucional; 2.°, la aristocracia, que abarca las
formas distintas que revistié en Grecia, Roma, Cartago,
Italia; 3.°, las democracias bajo el régimen del Estado
ciudad, y bajo el representativo; 4.°, los Estados com-
puestos y las confederaciones.

- 15. Burgess (2) clasifica los gobiernos desde cua-
tro puntos de vista: 1.°, identidad o no identidad entre
el Estado y el Gobierno: Gobierno directo o represen-
tativo; 2.°, concentracilin o division del poder; a) régi-
men centralizado o dual, y éste confederacion o fede-
ral; b) consolidado o coordenado; 3.° tenencia del
poder o funcién: hereditario o electivo; 4.° relacion
entre el legislativo y el ejecutivo; presidencial o parla-
mentario.

Garner (3) desarrolla y razona una clasxﬁcacnon de
formas de Estado y otra de formas de Gobierno: la
primera se hace sobre <la base dé¢l nimero de perso-
nas» a quien el poder soberano corresponde: hay Mo-

(1) Political Science, caps, 1 a VIII, part, 3.2
{2) Ob. cit,, t. I, div. I, cap. L
{3) OV, cit., caps. V a VII,
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narquia, «<un Estado dirigido por una voluntad supre~
ma»; Aristocracia, <€l ejercicio de la soberania reside
en un ntimero relativamente pequefio de personas», y
Democracia, «<el ejercicio de la soberania corresponde
a la masa del pueblo> (Aristoteles); se completa la ex-
posicién definiendo la Teocracia (<la soberania, en ul-
timo extremo, se atribuye a algiin ser sobrehumano 0
espiritual») y sefialando los Estados simples y com~
puestos. Las formas de Gobierno se determinan a par-
tir de la definicion de éste (1), y aplicando el mismo-
principio del niimero de personas a quien se atribuye
el poder supremo: asi se hable de gobiernos mondr-
quicos, aristocrdticos y democrdticos (2). La'labor mas.
interesante de Garner es la interpretacién de estas for-
mas seglin las exigencias de las ideas politicas moder-
nas, y en atencion a las constituciones de los Estados
contemporéneos. La Monarquia que no es gobierno de
uno solo, puede ser electiva y hereditaria, y de -tipo
absoluto y limitado o constitucional. La Aristocracia
puede ser: de los ricos, basada en la propiedad; here-
ditaria, en el nacimiento; de funcionarios; militar, o
combinada de varios elementos. La Democracia puede
ser pura o directa y representativa o indirecta. Gar-
ner habla luego de la Repiiblica. B
"16. Entre los escritores franceses, De Parieu (3).
acepta la division en monarquia, aristocracia y demo-
‘cracia, y habla del gobierno mixto. Passy (4) divide

(1) «Instrumento o mecanismo mediante el cual actiia el
Estado, en los casos en gue no obra por accién directa de la
soberania». (Idea de LieBER, Pol. Ethics, 1, p. 238.)

(2) Estima Garngr que la clasificacién ha perdido su pri-
‘mitiva importancia y tiene hoy poco interés cientifico, lo que
impone la necesidad de buscar otros principios de clasifica-
cién; pero advierte que ninguna puede hacerse de gran valor:
habré tantas como puntos de vista desde los cuales el gobier-
no se considere; siguiendo a BurGEss, recuerda sus grupos ¥
afiade un 5.9: esegin el cspiritu y la organizacién: burocré-~
ticos y populares». :

(3) Princ. de Scienc. pol., c. 1.

(4) Las formas de Gobierno.

-
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los gdbiernos el monarquias y republicas. Mds recien-
temente, Benoist (1) rechaza las formas simples y ad-
mite las mixtas. Esmein (2) desarrolla una clasificacion,
en la cual distingue los gobiernos simples—con un su-
jeto soberano: monarquias y republicas, que son aris-
tocraticas y democraticas—y los mixtos, en los que la
soberania reside en varios sujetos, v. gr., las monar-
quias constitucionales modernas; ademds habla de go-
biernos unitarios y federales.

17. Entre los tratadistas italianos, Balbo (3) clasi-
fica los gobiernos combinando las formas puras y mix-
tas de este modo: 1.°, monarquia pura; 2.°, aristocra-
cia pura; 3.° democracia pura; 4.°, monarquia mixta
con aristocracia; 5.°, monarquia mixta con democra-
cia; 6.°, aristocracia mixta con democracia, y 7.°, mo-
narquia, aristocracia y democracia mixtas. Palma (4)
acepta en principio ia de Aristoteles, cuyos términos
explica y completa a-su manera. Hay, segtn él: 1.°, mo-
narquias (teocrdtica, militar, hereditaria y electiva);
aristocracias (feudal, de castas, teocrética) y.democra-
cias; 2.° gobiernos mixtos, y 3.°, gobiernos represen-
tativos. Calamandrei (5) distingue segiin que se atien-
da: 1., a su elemento {(monarquia, aristocracia, demo-
cracia, gobiernos mixtos), y 2.%, a su forma (monar-
quias, repuablicas). Brunialti intenta una clasificacién
- general. «La soberania, dice, o bien se ejerce directa-
mente por el pueblo, 0 bien indirectamente por repre-
sentacion, o bien en forma inconsciente, indeterminada,
lenta... En el primer caso tenemos la democracia direc-
fa; en el segundo caso, el Estado libre representativo,
mondrquico o republicano, y en el tercero, las variadi-
simas formas histéricas, que desde la teocracia y del

(1) La politique {1879).

(2) Element. de Droit Const., p. 4. :

(3) Della politica nella presente civilia, lib, 11I, capitu-
los 111 y IV (1857).

(4) Ob. cit., t. I, p. 23.

(5) Monarchia e Repubblica vappresentative, part, 1.*
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despotismo oriental, van a la monarquia feudal y a la
limitada» (1). Orlando (2), de un lado, enumera la mo-
narquia, la aristocracia y la democracia, y de otro, los
Estados despaticos, semilibres y libres, y los combina.
Raccioppi, en una interesante monografia sobre el pro-
blema (3), sefiala cinco criterios de clasificacion: 1.9, re-
lacion entre el 6rgano soberano (rey, aristocracia, pue-
'blo), y el 6rgano que unifica la accién entera del Go-
bierno: hay, asi, gobiernos absolutos y constituciona-
les; 2.°; modo de nombramiento del jefe del Estado,
electivo y heredifario: Republica y Monarquia; 3.°, re-
laciones entre el 6rgano soberano y el legislativo: direc-
tos, representativos y mixios; 4.°, distribucién de fun-
ciones con relacion al territorio: unitarios y compues-
fos; 5.°% relacion entre el 6rgano ejecutivo y legislati-
vo. constitucionales simples y parlamentarios.

18. Entre nosotros predomina la clasificacién aris- -

- totélica, o bien la clasificaciéon de los gobiernos en Mo-
narquias y Republicas. El Sr. Santa Maria de Pare-
des (4) clasifica las formas del Estado—politicas—en
orgdnicas, - atendiendo a la organizacion del poder
(Monarquia y Reptiblica), y sociales, atendiendo a la
participacion en el gobierno de esta o de la otra clase
social o de todas (Aristocracia, Mesocracia y Demo-
cracia). Formas estas que pueden luego combinarse
entre si (monarquia aristocratica, etc.).

19. Creo baste lo expuesto para razonar la posi-

cién arriba sostenida frente al problema de una clasi-
ficacion de las formas de gobierno, de valor cientifico
y alcance universal. Del rdpido examen hecho de las
doctrinas resulta: 1.°, que, como consecuencia del
punto de vista necesariamente circunstancial en que
los filosofos, pensadores y tratadistas han debido co-
locarse, aun empleando en sus respectivas clasifica-

(1) Le forme di governo, p. 51.

(2) "Ob. cit,, lib. II, cap. iT,

(3) Forme di Stato e Forme di Governo (1898),

(4) Curso de Derecho politico, Princ,, P. 111, Sec, 1.
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ciones términos iguales, revisten éstos a menudo muy
distinta significacion y valor, y 2.°, que aun aquellas
clasificaciones que alcanzan un cardcter de mds amplia
generalidad, al concretar y definir sus diversos tipos,
ofrécense influidas por las preocupaciones dominantes
en la época en que se elaboran y formulan, y asi ocu-
rre que, al diferenciar las diversas formas de gobierno,
se recurre, de modo, al parecer, inevitable, a conside-
rar los mismos tipos histéricos observables como ex-
presiones de otras tantas formas de gobierno de valor
general. En mi concepto, siendo como es necesaria-
mente circunstancial e histérica la forma de gobietno
de todo Estado, lo tinico que puede hacerse es deter-
minar en cada periodo 0 momento definible del proce-
s0 universal humano los tipos formales dominantes,
teniendo en cuenta: 1.°, el grado de complejidad de
los Estados; 2.9, las indicaciones generales de la evo-
lucion politica; 3.°, los caracteres formales de los Es-
tados mismos, obra del influjo de las tendencias que
acttian en su desenvolvimiento, y 4., lo variable y cir-
cunstancial de las combinaciones politicas estructu-
rales.

20. De conformidad con cuanto queda expuesto,
'se procurard caracterizar y clasificar las formas de go-
bierno del Estado contemporaneo a partir de una ade-
cuada definicién de los caracteres con que este Esta-
do se ofrece bajo sus diversas combinaciones historicas
. tipicas. Hardse ahora sélo una breve y rdpida indica-
€ién que sirva para completar la TEoriA DEL ESTADO,
elaborada, en este caso, en parte como base de un sis- -
tema del Derecwo poiitico (lib. I, I, Hiy1V), yen
parte como ensayo del sistema mismo (Lib. V Vly VI,
Esta breve y rapida exposicién de los caracteres del
Estado contempordneo y de las formas de un gobier-
no debe desempefiar ofra interesante funcién en este
ensayo de sistema: constituird el adecuado enlace en-
tre el Derecno politico-filosofico general, resultante de
la elaboracidn de una teoria juridica del Estado, y el
DERECHO CONSTITUCIONAL, O Sea, COmO Veremos opor-
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tunamente, el Derecho politico de los Estados confern-
pordneos—los Estados en que vivimos, formados como
expresion de los grandes movimientos politicos y so-
ciales que llenan la historia humana desde el siglo xvi
hacia nosotros.

Considerado el Estado de nuestros tiempos desde
el punto de vista de su formacién interna, de su signi-
ficacion humana y su expresion estructural, pueden
quiza hacerse las afirmaciones siguientes:

1. El Estado contemporaneo: todos los Estados
de su tipo histérico son, o tienden a ser, o aspiran a
ser, unidades etnicas—Estados de pueblos o Estados
nacionales sustantivos, asentados en sz medio. Su
vida viene de adentro.

2.° E! Estado contemporineo: todos los de su
tipo histérico son constitucionales, con o sin consti-
tucion escrita, pero con estructura juridica y politica
constitucional, o sea regidos segiin normas que se es-
timan fundamentales——seanlo 0 no, respétense o no.

Sin duda, esta exigencia constitucional que recla-
ma ¢l imperio de la ley y del derecho en la vida y fun-
cionamiento del Estado, experimenta una seria crisis
hace tiempo—agudizdndose en la post-guerra—crisis
del poder publico, obra del desenfreno de poder que
la guerra ha impuesto y de la rebeldia de abajo contra
la autoridad; pero esto no obstante, los Estados siguen
atirmé&ndose constitucionales, y aunque a menudo el
desprecio a la ley y al derecho toma formas agresivas

"desde arriba como desde la masa, los pueblos no han
inventado ninguna formula juridica eticaz con que sus-
tituir el respeto a la Constitucion, a la ley, al derecho,
a la norma obligatoria para el propio Estade. (V. en

La Constilution des Etats-Unis, de J. M. Beck, 1923, la

conf. sobre La revolte contre l'autorité.)

3.° El Estado contemporineo: todos los de su

tipo historico son, o tienden a ser, aun en sus eclip- -

.
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ses en las dlctaduras representativos de modo expre- -
so, aunque bajo variadisimas formas.

En cfecto, todos los Estados hoy admiten implicita
0 explicitamente una representacién popular esponta-
nea: el Estado es el pueblo, la nacion, la comunidad
social politicamente organizada; todos los Estados
ademads descansan politicarnente en una amplia base
electoral, combinada de muy varias maneras, con una
representacion oficial expresd en Cimaras, Asambleas
o Consejos populares—locales o nacionales—; todos
- afirman el carécter de representantes de sus funciona-
rios, electivos o no, aun los técnicos; en todos se pro-
cura comprender las instituciones superiores centrales
en la esfera de la representacion expresa, ya hacién-
dolas electivas (Presidentes de la Republica, Senados
electivos), ya estimando o declarando que las mismas
instituciones que conservan el principio hereditario
son en el fondo representativas de tradiciones vivas, de
clase, de fuerzas, y todos, en fin, se esfuerzan por cons-
tituirse orgdnicamente, esto es, reconociendo un valor
representativo a los diversos elementos individuales y
colectivos que viven de su agiegado social. El cardcter
representativo del Estado constitucional no puede es-
timarse ni rectiticado ni atenuado siquiera por las ten-
dencias que con cierta intensidad se manifiestan a ve-
ces hacia larealizacion de la llamada democracia direc-
ta, que no es sino una forma mds—la mis amplia—de
la aplicacion del principio de la representacién espe-
cifica.

21. Si después de sefialar estas notas comunes de
la forma del Estado contemporédneo, segun las cuales
es constitucional, nacional y representativo, pasamos
a diferenciar las estructuras bajo que aquél aparece or-
ganizado, para realizar especificamente las funciones
de gobierno, es preciso aceptar para definirlas los tér-
minos consagrados en la ciencia politica de modo ge-
neral, pero que tienen ahora un valor propio y distin-
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to. En efecto: hoy los Estados, desde el punto de vis-
ta de la estructura o forma de gobierno, son: o Monar-
quias, o Republicas; pero ni la monarquia es el gobier-
no de uno solo, ni la repiblica el gobierno de todos o
. de los més; ambas son el gobierno de... algunos; el
Gobierno, aun en las democracias, €s necesariamente |
obra y labor o funcion de minorias. La diferencia en-
tre Monarquia y Republica subsiste hoy, sin duda; mas
es dificil sefialar la diferencia en determinadas circuns-
tancias, por ejemplo, entre la Monarquia inglesa y la
Reptiblica francesa (bien entendido, atendiendo a la
estructura gubernamental). Cuando la Monarquia es.
como la inglesa o Ia belga, estrictamente representatz-
va, y el monarca tiene solo la funcion propia del que
generalmente se llama jefe del Estado, se confunde
tanto con la Republica, en la cual el presidente es eso,
jefe del Estado, que es preciso tomar en cuenta lo de
la duracién personal del cargo o el cardcter mayestati-
¢o de la Monarquia para sefialar diferencias de valor
relativamente esencial. Otra cosa ocurre, en verdad, si
se compara la Repiblica con una Monarquia acentua-
damente fradicionalista o de caracter doctrinario;
pero, aun en estos casos, en la mecdnica formal del
Gobierno, la diferencia se refiere, sobre todo, a la for-
ma del Estado, en relacion con el alcance y significa-
<ion atribuidos a la representacidén como criterio deter-
minante de la direccién politica. De todas suertes, aun-
que reducidas a un minimum las diferencias entre cier-
tas Monarquias y ciertas Republicas, es evidente que
las formas de Gobierno de los Estadog contempora-
neos pueden dividirse en Monarquias, en las que el jefe
del Estado lo es una persona legal y constitucional-
mente irresponsable determinada de por vida, y, se-
~gun el principio hereditario, y Repiblicas, en las que
todas las funciones del Estado se atribuyen y ejercen
segiin el principio de la vocacién y de la aptitud per-
sonales, siendo responsables todos los funcionarios
que las desempeiian.
22. Las Monarquias se diferencian y pueden cla-
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sificarse teniendo en cuenta la posicion y funciones def
monarca y atendiendo a las relaciones del mismo con
los demds oOrganos del Poder. Desde ambos puntos de
vista, las Monarquias son: o0 parlamentarias, o simple-
mente constitucionales. En las primeras (v. gr., Ingla-
terra, Bélgica, Espafia, Italia, etc.), el monarca es el jefe
del Estado, pero no es jefe del poder ejecutivo de una
manera efectiva: distinguense por el predominio del
Parlamento y la existencia del Gabinete o Consejo de
Ministros, -que ejerce realmente el poder ejecutivo y
que comparte ciertas funciones con las Camaras par-
lamentarias. En las segundas (v. gr., Alemania, Esta-
dos alemanes, Austria, antes de la guerra), el monar-
ca (o Emperador), jefe del Estado, ejerce, en unagran
parte, funciones de jefe del Poder ejecutivo del Gobier-
no. Los ministros no constituyen en este tipo de Mo-
narquia un gabinete parlamentario, ni el Parlamento al-
canza la importancia politica que le corresponde en el
régimen parlamentario.

23. Las Republicas se diferencian obedeciendo a
una distincién andloga, por razén del cardcter, funcio-
nes y posicion del jefe del Estado, del Parlamento 'y
del Gabinete. Y asi hay: 1.°, Repuablicas parlamenta-
rias (v. gr., Francia, y hoy Alemania, segiin la Consti-
tucion de 1919), en las que el jefe del Estado o Presi-
dente no es realmente jefe del Poder ejecutivo, exis-
tiendo para este fin un Gabinete o Ministros respon-
sables, y en las que el Parlamento es el organo predo-
minante, y 2.°, Repiiblicas no parlamentarias o, segin
dicen algunos, presidenciales (tipo, la de los Estados
Unidos de América, con la variante especial que, a mi
juicio, se produce en la Argentina); en estas Repiibli-
cas, el Presidente es jefe del Estado y del Ejecutivo.
No hay en ellas verdadero Gabinete o Consejo de Mi-
nistros, y el Parlamento es principalmente un cuerpo
esencialmente legislativo, salvo ciertas funciones de
colaboracion de los Senados en funciones del Eje-
cutivo.

24. Atendiendo a la constitucion ferritorial y pro-




558 CAPITULO HI

piamente interna del elemento de poblacion del Esta-
do, los Gobiernos son: 1.°, de Estados unifarios—cen-
tralizados o de self-government con diversas gradacio-
nes—; 2.% de Uniones de Estados, que ahora culmi-
nan bajo las formas de los Estados federales.

- 25.  Aparte estas distintas formas de gobierno, que
recogen caracteres generales definidos de estructura,
cabe todavia una diferenciacion de formas, determina-
da por el espiritu que reine en la organizacién total del
gobierno, en sus bases y en sus procedimientos; asi,
por ejemplo, en unos Estados predomina el sentido
democrdtico puro—y el gobierno propende a desarro-
llarse bajo la accion directa del cuerpo electoral—, ré-
gimen de democracia directa ¢ con instituciones de
este tipo (v. gr., Suiza, aplicaciones del referéndum en
. Alemania, sentido general de la Constitucién rusa),
mientras que, en los otros, el sentido democratico se
condensa a través de complejas instituciones repre-
sentativas, en las cuales puede predominar, ya sea el
criterio de la representacion politico social de la opi-
nion publica (v. gr., Inglaterra), o bien el de la orga-
nizacion, especializacion técnica (v. gr., Alemania, so-
bre todo bajo el Imperio). ‘

Pero no es posible detallar aqui mas los distintos
puntos de vista generadores de los diversos grupos o
clases de formas de Gobierno. Su determinacion es
precisamente una de las funciones capitales del DERE-
CHO POLITICO CONSTITUCIONAL COMPARADO.

Salinas (Avilés), 6 de mayo de 1923,

FIN DEL TOMO PRIMERO

(TEORIA DEL ESTADO)




