LIBRO QUINTO

LA ORGANIZACION DEL ESTADO
CONSTITUCIONAL

CAPITULO PRIMERO

Criterio general y problemas de la organizacion
del Estado.

1. Importa recordar la doctrina general de la for-
ma del Estado (1), basada en la fundamental distincion
entre el Esfado y el Gobierno. Supuesta esta distin-
cidn, la organizacion politica, ampliamente considera-
da, comprende, no solo la estructura oficial, o de los
llamados Poderes, segin la doctrina de la division de
los mismos, con sus representantes, funcionarios:y
agentes, sino que debe comprender la total estructura
mediante la cual se exterioriza la actividad de un Es-
tado: 1.°, como obra espontdnea de la comunidad po-
litica o de sus miembros, y 2.°, como labor especial y

(1) Véase Teoria del Estado, v. 11, lib. VII, Comp. Par-
Ma, Corso di Diritto cost., t. 11, Organizacion de los Pode-
res publicos. OrRLaNDO, Princ. di Diritio cost., libros I1I, 1V,
V y VI. Ducurr, Traité. Havriou, Précis, cit. EsMrIN, ob, cit,,
2.2 parte. P, Errera, Traité de D. p. belge, tit. IV, Organi-
sacion del Estado: Los Poderes centrales. WiLLOUGHBY, An
Introd. to the Prob. of Gov., 1922,
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especifica de los O6rganos diferenciados institucionales:
el Gobierno, en sentido amplio.

2. Esta nocidn de la organizacion politica respon-
de, despué€s de todo, a la idea del Estado en el régi-
men constitucional. En efecto, el Estado contempori-
neo es un interés comian—humano — de cuantos lo for-
man, y se afirma como representativo desde su cimien-
to, nadie tiene en €l una posicion meramente pasiva y
de sumision— esclavitud, servidumbre—o de exclu-
sién, ni del beneficio y proteccién del Estado, ni de la
participacion en su vida. Ofrécense, por el contrario.
los. Estados constitucionales histéricos, como com-
puestos sociales con fuerza y actividad propias. Las
Constituciones confirman esta indicacion, ya que, en
general, parten de la declaracién, mas o menos expre-
sa, de la ciudadania (1) y del reconocimiento, tradi-
cional o legal, del caricter activo del ciudadano, me-
diante la afirmacion de sus derechos como hombre y
como miembro del Estado (2), y mediante la consig-
nacion expresa de que las instituciones, y el Estado
mismo, son obra del pueblo o de una representacion
de éste (3). Un Estado constitucional es un conjunto de
ciudadanos, constituyendo un pueblo, que no es una
masa pasiva, gobernada, sino entidad activa que obra
por representacion bajo muy variadas formas.

3. Eladecuado planteamiento y estudio del proble-
ma de la organizacion del Estado constitucional exige:
1.° La consideracion de dicha organizacién, partiendo
del supuesto de su amplia base humana social y del
cardcter humano y social del interés del Estado; 2.° La
‘consideracion del problema como un desarrollo de 1a
doctrina de la representacién, consecuencia del reco-

(1) Const. de los E. U., art. 4.°, scc. 2.%, n‘im. 1.* Enmicn-
da XIV; Const, alem , arts. 1.°, 21, 22, 41, 109, ete.; Cons-
titucidén esp., art, 1.0

(2) Véase, en las Constituciones, las Declaraciones de de-
rechos,

(3) Const. de los E. U., Preambulo; Const.. alemana,
Preambulo, .
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nocimiento expreso de la indole representativa del Es-
tado caracteristico del régimen constitucional. 3.° La
distincion real entre las dos manifestaciones de la acti-
vidad del Estado como tal y como conjunto de gober-
nantes.

4. En los Estados constituc:ynales se afirma y re-
conoce una esfera amplisima, de accién eficaz, al hacer
general de todos, y en razén del cual ninguno de los
elementos — personas: individuos y colectividades —
que componen la comunidad Estado, deja de confarse
o de participar con intensidad diversa en su vida. Casi
todos los Estados contemporédneos se han constitucio-
nalizado merced a movimientos violentos del fodo so-
cial de la Nacion o Pueblo. Ademds, un supuesto de las.
instituciones politicas modernas es el conocimiento de
las fuerzas humanas con que el Estado cuenta, para rea-
lizar sus empresas normales y extraordinarias — ser-
vicios publicos, guerras, expansion—. Por otra parte,
merced a las condiciones resultantes del progreso mma-
terial y.a los extraordinarios medios de comunicacion
espiritual, cultural y de todo orden, la vida politica es
cada vez mas intensa y expansiva, y a todos interesa
y atrae, siendo la indiferencia politica expresion da
una situacion anormal del Estado.

5. Este cardcter general del Estado constituciona-
lizado impone la elaboracion histdrica de procedimien-
tos para recoger y condensar, dirigir e impulsar las
fuerzas dispersas y difusas en la sociedad, y ello se
procura hoy mediante dos operaciones fundamentales,
a saber: 1.2 La creacion de un sistema de condiciones
para facilitar la formacion de una resultante general que
actie como motor del Estado, en cuanto y hasta donde
refleje el sentir politico general — opinion piblica—;
2.2 La construccion reflexiva del instrumental de go-
bierno, que ha de desempeiiar las funciones de la acti-
vidad social, en vista de los fines del Estado, pero aten-
diendo: 1.° ala necesidad imperiosa de recoger y aten-
der las reclamaciones de la opinion publica, en cuanto
éstas reflejan aspiraciones o tendencias reales de la
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comunidad o sociedad humana— exigencia esta que
define la naturaleza democrdtica del régimen—; 2.°,
la necesidad no menos imperiosa de acomodar la ac-
cion del gobierno a las condiciones objetivas de los
Servicios exigidos para la satisfaccion o el cumplimien-
to de los fines del Estado de un modo eficaz, exigen-
cia esta ofra que se traduce en la organizacion fécnica
y gestién de los llamados servicios piblicos.

6. El problema de la organizacion del Estado
constitucional se resuelve en el estudio de los proce-
dimientos aplicados para realizar las operaciones apun-
tadas, una de las cuales afecta a la forma del Estado,
mientra la otra se refiere, de modo mas especial, a la
forma de gobierno. En otros términos, 1a organizacion
del Estado constitucional comprende los procedimien-
tos mediante los cuales se produce, condensa, organi-
za, expresa y actiia eficazmente la opinion publica,
mientras la del gobierno abarca el sistema de los po-
deres especificos para el desempefio de las funciones
politicas y la gestién de los servicios del Estado.




CAPITULO 1i

Organizacién del Estado.

I

LA OPINION PUBLICA

1. La opinion puablica (1) es una forma necesaria
de la actividad social: referida al Estado, se concibe
como la fuerza proveniente del sentir colectivo, no
meramente de las clases directoras, sino «de la calla-
da e inconsciente, pero no menos real y poderosa, de
la masa del pueblo». Y en ella han de apoyarse los
gobiernos: en ella se apoyan normalmente, aun aque-
llos que parecen no tenerla en cuenta. Solo excepcio-
nalmente se produce y mantiene un gobierno o régi-
men constituido confra la opinién general reinante: o
se apoya en ella, o vive de su indiferencia o de la ha-
bilidad para descomponerla o destruirla. |

{Bryce, ob. cit., ed. fr., IlI, pag. 340. Véase el capi-
tulo LXXVIL.) «Los gobiernos, dice Bryce, se han apo-
yado siempre, salvo casos excepcionales, y deben
apoyarse, ya que no sobre el afecto, el respeto o el
terror, si no sobre la aprobacién expresa y activa, al
menos sobre la silenciosa aquiescencia de la mayoria
numérica. So6lo por rara excepcién ocurre que un mo-
narca o una oligarquia se haya mantenido contra la
voluntad del pueblo...» «l.a creencia en la autoridad y

- (1) Véase Teoria del Estado, lib. VII cap. 1.
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€l amor al orden establecido son dos de las fuerzas

mads enérgicas en la naturaleza humana y en la politi-
ca La primera sostiene los gobiernos de jure; la se-
gunda, los gobiernos de facto, y ambas, combinadas,
los gobiernos a la vez de jure y de facto.» (ldem, pagi-
na 3.4f1.)

En los Estados constitucionales contemporineos,
la opinidn publica es un supuesto necesario: son Esta-
dos, o dicen ser, 0 querrian ser, de opinidén publica,
aun en los momentos de anormalidad politica y de ne-
gacion de su régimen juridico, para justiucar la anor-
malidad misma.

2. Las cinco Constituciones que aqui principal-
mente se comparan son de Estados que se afirman
como Estados representativos y de opinién publica:
las Constituciones mismas son la condensacién de
procesos y movimientos de opinién, y se transforman
y adaptan a las circunstancias por obra de la opinion
publica, que es su atmosfera. Pero esto no obstante,
no seria tarea facil determinar y definir bajo ellas de
- modo preciso ni el valor ni la funcién constitucional
de la opinion publica. Lo que puede afirmarse es que
en los cinco Estados—como, en general, en todos los
constitucionales—, la opinién publica es un factor poli-
fico indeterminado, de fuerza real, mas o menos eficaz,
cuyo imperio se acepta, cuyas decisiones, al fin, se
acatan, y cuya accion se organiza y dirige; pero de Es-
tado a Estado, su consideracion cambia en razon, tan-
to de la importancia que se le concede como de los
elementos que la integran

3. Los paises donde se acentia de un modo mas
eficaz el imperio de la opinién piiblica son aquelios
en los cuales el Estado es mas ampliamente represen-
tativo: Inglaterra, Estados Unidos, Francia y Alemania,
bajo la Constitucién de 1919, viven como Estados en
régimen de instituciones que reciben toda su fuerza
de la nacion-Estado o del Pueblo: ninguna de dichas
instituciones se puede estimar preconstitucional, como
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ocurre con la Monarquia doctrinaria. Ninguna tiene
hoy el caracter que llegd a alcanzar el Emperador ale-
man como.tal, o la Monarquia prusiana. El régimen
alemdn, a partir de la Constitucién de 1919, descansa
en el sufragio y en el ejercicio de amplios derechos
politicos. El cambio institucional aleman realizado por
la Constitucion de 1919 se puede, sin duda, interpre-
tar como un cambio que acentua al mdximum el valor
de la opinién publica como fuerza que decide, en ulti-
mo término, en el juego de los Poderes politicos del
Reich.

La Monarquia inglesa, no obstante su cardcter he-
reditario, es un Organo representativo del querer na-
cional, como la Camara de los Lores: ambas institu-
civnes se someten a las decisiones de la Camara de
los Comunes, que.se conceptiia el érgano de la sobe-
rania del Estado, en cuanto recibe las inspiraciones mas
directas de la opinion. La base esencial del gobierno
norteamericano es la opinién piblica, que «es en los
Estados Unidos la gran fuente del poder, el sefior de
los servidores que ante €l tiemblan» (1). Por otra par-
te, el régimen entero descansa en una amplia y fre-
cuente aplicacién del sufragio, 6rgano esencial de la
opinidn piiblica, que actia en multiples elecciones fe-
derales, de los Estados y de las Comunidades locales,
y a veces con accion directa de gobierno (2). Del ré-
gimen francés puede decirse lo mismo: el sufragio lla-
mado universal funciona en la base y es el origen po-
litico de las instituciones gubernamentales (Cémaras,
Presidente, Consejos generales, etc., etc.) (3).

4. En cuanto a los elementos que integran la opi-
nion publica, en todos los Estados se ofrecen los esen-

(1) Bryce, ob, cit., vol, III, p4dg. 351.
. (2) Véase WiLrLcox, Gov. by all People or the Initiative,
the Referendumn and the Recall as Instruments of Demo-
cracy. Lowewr, Public. Opinion, esp. ap. B.

'(3) Ley const, de 25 de febrero de 1875, arts. 1.°y 2.°
Véase BarTHELEMY, Ob, cit., pag. 19. HAU‘RIOU, ob, cit., pﬁ-
ginas 213-218, _
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opinion publica, que es la que, a mi juicio, resulta de
la estructuracion adecuada de! factor general consti-
tuido por la masa del pueblo en relacion constante con
los organos de formacion y de manifestacién de la opi-
nion publica. (Cons: Azcarate, El régimen parlamenta-
rio en la prdctica, cap. IL.)

6. La primera diferencia entre los Estados de que
tratamos estriba en la distinta proporcién con que se -
combinan los elementos antes indicados que inte-
gran la opinién piiblica. Comparando Bryce los Es-
tados Unidos con Inglaterra, dice que, en los Estados
Unidos, el segundo de los elementos, los que resuelven
y aceptan la opinidn, es el principal: el primero, més
pequefio, y el tercero, menor que en Inglaterra. En esta
nacion, el grupo de los que forman la opinién, verda-
deros especialistas, es de una importancia. grandisima,
como lo es, por la personalidad que muestra y por la
virilidad con que se determina, el elemento neutro, que
oportunamente mantiene el ritmo de la politica de los
partidos. En Francia, la proporcién entre el elemento
activo y el elemento. pasivo, pero consciente, y el pa-
sivo y menos consciente, se parece, en términos gene-
rales, a la de los Estados Unidos; pero varia la propor-
cion en que esos elementos se combinan, La revolu-
cion alemana ha provocado un cambio esencial en las
relaciones entre los elementos- directores y receptores
de la opinion, que se revela en el influjo de los parti-
dos y grupos y de la masa electoral. En Espaiia 1a po-
litica tiene por base una masa distraida e indiferente;
faltan los grandes niicleos directores, capaces de mo-
ver y agitar la masa resistente, pétrea, burlada casi
siempre y abandonada a sus impulsos bruscos. Puede
afirmarse que el elemento de los que hacen o for-
man la opinién es poco numeroso, débil y de escaso
influjo; que el receptor, capaz de reaccionar, existe con
escasas fuerzas y en ciertos centros, siendo, en cambio,
numeroso el puramente pasivo. :
7. Considerada la opinion publica desde el punto

26
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de'vista de su complejidad orgdnica, las diferencias
provienen de la composicion politica y social de cada
Estado. Los Estados federales—Estados Unidos, y con
- las reservas indicadas, en cuanto al concepto del Esta-
do, Alemania—entraiian una distribucion de las fuerzas
politicas en centros territoriales —los Estados particula-
res o los Ldnder alemanes—, ‘que suponen ntcleos de
diferenciacién y de concentraciones de la opinién: en
los Estados unitarios, la formacion de la opinidn es
1mas rapida y de proceso mas simple; aunque todavia
sea preciso distinguir los Estados de self-government
(Inglaterra), donde la opinién se apoya y descansa en
los centros locales autonomos. de los centralizados
(Espafia y Francia), en los que la opinidon piblica se
forma de modo general en relacion directa con proble-
mas y necesidades del Estado, salvo cuando se plan-
tean (Espafia) cuestiones de desintegracién regional.
Por otra parte, influye en la complejidad orgdnica de la

opinion el grado mayor o menor de formacion y de‘in-

tensidad de los elementos sociales y corporativos—sin-
dicatos, corporaciones especiales, efc., sobre todo, en
los Estados contemporéaneos, los sindicatos.

[1

FORMACION Y ORGANIZACION DE LA OPINION PUBLICA

1. Enla formacion y organizacién de la opinion
publica es preciso distinguir: 1.°, los procedimientosy .
medios con que se elabora y produce, y 2.° los 01-
ganos que la condensan, expresan y dirigen (1).

2. En los Estados modernos, la formaci6n y la efi-
cacia de la opinidn piiblica exigen, como condicién ge-
neral, de un lado, la accién educativa, de difusion ¥
expansion de la cultura, merced a la cual se capaC_lta'

(1) Véase Teoria del Estado, 11, lib. VII, cap. I, esp. nti-
mero 16, - . ' :
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1a masa ciudadana para la comprension de los proble-
mas, la asimilacion de los ideales y la reaccion impul-
sora, y, de otro, la atmosfera de libertad y de publi-
cidad, que permite el movimiento y la comunicacion de

las opiniones que han de constituir la resultante de la
opinién publica.

a«Cuanto mas se aproxima el organismo del Estado
juridico a la edad de la madurez, tanto mds'la publici-
dad de fodo lo que concierne a todos es el elemento de
su vida y prdspera eficacia, tanto mds enérgica y crea-
dora se despliega, por necesidad, a la luz de esa publi-
cidad, la voluntad racional comun, aunque dentro de
los limites del tiempo y del caracter del pueblo, los
cuales vienen como a individualizarle, y tanto mas
inequivoca es su manifestacion por medio del espiritu
publico y de la opinion publica.» (Roder, Grund:iige
der ‘Politik des Rechis, pag. 156. Este capitulo se ha
publicado en espaiiol en el Boletin de la Institucion
Libre de Ensefianza, t. VI, pag, 334.)

3. La publicidad es el medio genéral en que deben
formarse la opinion y los 6rganos de manifestacion de
la misma: en el Estado moderno, la opinién requiere
instrumentos particulares, que funcionan, en efecto,
como rmedios para formar, a la vez que como drganos
para expresar y dirigir dicha opinion; la diferencia es-
triba en el proposito con que se emplea el instrumen-
to en la publicidad: si aquél se aplica con el fin de
atraer a la masa social para llevarla en determinado
~sentido—propaganda, difusion, ensefianza...—, el ins-
trumento funciona como medio de formacion de la opi-
nion; si aquél se aplica para recoger las inspiraciones
y tendencias de la opinidn, a fin de definirlas y diri-
girlas, el instrumento funcionard como dérgano de ma-
nifestacion y de direccion; en todo caso, la publzadad
es una condicion esencial.

4. Los medios de elaboracion de la opinion pu-
blica, organizados en los Estados contemporineos,
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actian, sobre todo, por la palabra, y ejercen su accién

por la propaganda y la difusion, pero a la vez conden-

$an las aspiraciones de la opinién puablica, que los uti-

liza como verdaderos organos. En los Estados con-

temporaneos se ofrecen definidos y en funcién activa
en el Estado, y fuera del Gobierno como medios de

elaboracion, manifestacion y direccion de la opinion

puablica: 1.° Las Asambleas o reuniones publicas;
2.° Las Asociaciones politicas de propaganda y de.
accion, y 3.° La Prensa.

Pero hay ademds en los Estados otras condensa- |
ciones que forman parte de su constitucion real, y
que actiian sobre el Gobierno, alcanzando la conside-
racion de verdaderos 6rganos de la opinion publica:
tales condensaciones—instrumentos de accién y hasta
de gobierno, en ciertas circunstancias—son los Parti-
dos politicos.

Bl

REUNIONES PUBLICAS.——ASOCIACIONES. —PRENSA

1. Los medios seftalados como instrumentos para
la formacién de la opinidn publica, y como organos
de manifestacion y directores posibles de la misma, no
se ofrecen s6lo en el Estado constitucional, pero re-
visten en él un caracter especial, dependiente de la
naturaleza esencialmente representativa y del relieve
juridico que alcanzan, en el régimen de las Constitu—
ciones, las condiciones necesarias para que el régimen
se produzca como régimen de opinion. Las reuniones
o Asambleas publicas, las Asociaciones y la Prensa,
como medios de accion politica, han logrado, em el
proceso del régimen constitucional, una existencia nor-
mal y una consagracién juridica: se estiman elementos
esenciales de la forma del Estado; la vida de éste; en
las sociedades modernas exige, para la buena direc-
cion de sus energias y actividades constitutivas, e~
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uniones, asociaciones y prensa politicas, con igual ne-
-cesidad que los instrumentos especificos de 2obierno.
Las gentes que se interesan de algiin modo por la mar-
cha del Estado, encuentran en las reuniones un medio
. adecuado para ejercer influjo y formar opinién, en las
- asociaciones, el ambiente donde definir sus aspiracio-
nes y el instrumento condensador de las fuerzas dis-
persas del factor individual y social, y en la prensa, el
modo mas eficaz de establecer intimo contacto esplrl-
tual con la vida nacional.

Por otra parte, dada la amplia base representativa
del Estado constitucional, integrada por la masa de los
- ciudadanos, las reuniones, las asociaciones y la pren-
sa facilitan la organizacion de esta masa, en cuanto
atraen a una accion determinada elementos dispersos
de 1a misma, realizdindose un importante paso del ha-
cer politico difuso y de todos, hacia un obrar reflexivo
y de gobierno. La reunion y la asociaciéon y la pren-
sa determinan, en quienes de alguna manera toman
parte en las primeras o se inspiran o dirigen la iiltima, .
una accion polilica personal, una intervencion reflexi-
va en la vida del Estado. La significacion practica de
los medios indicados es clara en los Estados que des-
cansan en las determinaciones de la opinioén y actian
obedeciendo a esas determinaciones: merced a tales
medios, se condiciona-la especializacion y la especifi-
cacion de los influjos sociales indeterminados. Aun-
que todos los ciudadanos contribuyen espontinea-
mente a la obra del Estado, quienes de entre ellos
asisten y participan en una reunién, o forman como
miembros de una asociacion, o leen la prensa, o escri-
ben en ella, intervienen con mayor intensidad en la
obra politica, intensidad que naturalmente varia, pues
su fuerza y la eficacia de su accion dependeran, sobre
todo, de las condiciones del sujeto, del ciudadano.

2. El tratamiento juridico de los medios de que
hablamos constituye un capitulo esencial hoy del de-
recho constitucional, como régimen de garantias, por
dos importantes razones: en primer lugar, en cuanto la
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reunién, la asociacion y la prensa son condiciones
exigibles para la ciudadania, ya que ésta ha de conce-
birse como un derecho del miembro del Estado, el cual
tiene un interés personal —subjetivo—en la marcha de
éste. Si el ciudadano ha de vivir el Estado, ha de dar-
sele el maximum de condiciones para ejercer las fun-
ciones de la ciudadania, y entre ellas estin las liber-
tades de reunion, asociacion y prensa, libertades que
desde el punto de vista del ciudadano se convierten en
derechos, los que, por otra parte, afirman la autonomia
personal de aquél en el Estado. Es ademas de interés
. para éste —de esencia en el representativo—que la opi-
nion publica se forme en un régimen de facilidades, y
las libertades politicas son, en rigor, las condiciones que
hacen posible y efectivo ese régimen de facilidades: 1a
coincidencia del interés civico con el del Estado de-
termina el orden de relaciones juridicas que constitu—
yen el objeto de las Declaraciones de derechos del
ciudadano. . - |
3. Aun cuando, en principio, se consagre en los:
Estados un orden juridico de los medios de formacion
y condensacion de la opinién ptiblica, no se desarrolla
el orden con igual criterio en todos: concebidos aque-
llos medios o condiciones como derechos individuales,
y planteado el problema politico que entrafian, como
un problema de relaciones—oposicién y lucha—entre
el individuo y el Estado, las legislaciones y las cos-
tumbres responden en general a dos tendencias: o bien
se permite Ia libre y espontanea produccion de las op!-
niones por las reuniones y la prensa y el libre ejerci
cio del derecho de asociarse, contrayéndose el Poder
a reprimir el empleo ilegitimo de los medios, o sea los
delitos que por tales medios se pueden cometer (cri-
terio inglés o norteamericano), o bien se procura re-
vestir al Poder constituido de facultades de policia para
prevenir—régimen de desconfianza—las perturbacio-
nes publicas que del ejercicio indebido de los de-
rechos de reunién, asociacién y prensa pueden resul-
tar (criterio elaborado en Francia y aplicado en tantos
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momentos en otros paises). Pero.esa manera de plan-
tear el problema de los medios de formacién y mani-
festacion de la opinidon publica, quizd no es la més
adecuada, juridicamente hablando. Visto el Estado
como un fenémeno de interdependencia y de solidari-
dad, que se condensa en un orden juridico, la determi-
nacion de los derechos que el ejercicio de aquellos
medios supone, no debe resolverse en un litigio de
poderes o fuerzas entre el gobierno y el individuo;
mas bien se trata de declarar, de reconocer y de con-
dicionar el ejercicio de la actividad personal, en fun-
cion de hacer politica, mediante la coincidencia del
interés del Estado y de los ciudadanos, coincidencia
posible de concebir, si se considera que el Estado debe
reflejar las aspiraciones de la opinidn.

4. Veamos ahora el valor y significacion de las
~ reuniones y asociaciones y de la prensa en el Estado
constitucional.

Las Asambleas piiblicas de que aqui se trata son
las reuniones momentaneas y pasajeras de personas,
promovidas circunstancialmente para tratar, por medio
de la palabra, cuestiones politicas. Considerada como
libertad, el reunirse pacificamente, Laveleye la reputa
«como consecuencia de la libertad dg ir y venir» (de
movimiento). ]

Le Gouv. dans la Dém., titulo I, pdgina 145. Sanso-
netti, Trattato di Diritlo costituzionale, pag. 483. Du-
guit la estima consecuencia de la libertad de opinién.
«l.a libertad de opinidn, dice, consecuencia inmediata
de la autonomia de la persona humana, implica el de-
recho de expresar libremente y sin autorizacidon, en la
medida en que esta manifestacién no atente contra el
orden piiblico establecido por la ley y a la libertad de
los demas, opiniones politicas, tilosdficas, cientificas o
religiosas, de palabra o por escrito: comprende la li-
bertad de reunion, de enseilanza, de la prensa v de peti-
cion.» (Duguit, ob. cit., I{, pagina 69. Cons. Hauriou,
" obra cit., pagina 683.) La funcidn principal de las re-
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uniones €s manifestar publicamenter opiniones politi-
cas, aunque en las reuniones se tomen también acuer-
dos para la accion.

En el orden politico, las reuniones se conceptian
por las legislaciones positivas como manifestaciones
de actividad susceptibles de provocar trastornos. Los
principios generales a que estas legislaciones obede-
cen, desde el punto de vista de la accién de policia,
son: 1.° Exigencia de un conocimiento previo, por
parte de la Autoridad, de la reunién (exigencia mas o
‘'menos minuciosa y desconfiada); 2.° Que la reunion
sea pacifica, y 3.° Accion represiva para disolverla
cuando resulte desordenada, sediciosa, etc., etfc.

s. Las reuniones suelen ser objeto de una declara-
¢ion constitucional. Las reuniones politicas pueden re-
vestir, para los efectos politicos, un caricter distinto,
segun que se trate de reuniones en locales cerrados o al
aire libre. Las variantes principales de Estado a Esta-
do surgen en razon: 1.° Del uso mds o menos frecuente
y diverso que de este medio hacen los ciudadanos;
2.° De la energia del sentimiento publico que en ellas
se manifiesta, y 3.° De la eficacia que sus decisiones
tengan en la esfera practica, semioficial, de la vida del
Estado. (Véase Posada, Trat. de D. A. Véase Estados
Unidos, Const., Enm. I. Ccnst. alem., art. 123. Espa-
fia, Constitucion, art. 13.)

En el art. 19 de la Constitucién belga se especifica
la diferencia a que antes se hace referencia: en efecto,
las reuniones al aire libre quedan «enteramente some-
tidas a las leyes de policia»; las otras no necesitan «so-
meterse a la previa autorizacion».

Las reuniones politicas en Inglaterra son muy _fre—
cuentes y eficaces; en general, las reuniones publicas
" para todos los fines de propaganda, constituyen ufl
medio poderoso de educacion politica, y uno de los
influjos mas aceptados para llevar a las esferas del
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poder los dictados de la opinidn publica. A ellas se
debe en buena parte la gran amplitud con que se sien~
te el interés politico. Desde el punto de vista juridico,
1as reuniones gozan de amplia libertad en el régimen
ingles; «la policia no posee poder especial para inter-
venir las reuniones al aire libre>. Esto no obstante,
afiade Dicey, «dificilmente se puede decir que nuestra
Constitucion reconoce un derecho especial de reunién
publica»; es sOlo <«el resuitado de la opinion de los
‘Tribunales sobre la libertad individual de la personay
sobre la libertad individual de la palabra» (1), o sea
una consecuencia de la libertad de movimientos y de
opinar. Los limites al ejercicio del derecho de reunion
provienen del supuesto, muy natural, de que se cometa
una infraccion de ley: verbigracia, una reunién con un
fin ilicito— perpetracidon de un delito—, 0 bien de que
la reunién constituya un peligro para la paz publica (2).

Véase Dicey, idem, pag. 241, v ap. Véase Ridges,
Constitution. Law of Eng., 1915. Gervais, Le Droit de
‘Réunion en France et en Angl., 1913. Elorrieta. La Fun-
cion legisl. en Inglaterra, espec. cap. VL.

Estados Unidos.—<En América, dice Bryce, las
reuniones se tienen comunmente para un objeto prac-
tico, como eleccion de candidatos o la creaciéon de
una organizacion; son menos frecuentes como mera
demostracion de opiniones y como medio de instruc-
cion» (3). En general, las reuniones, aun las de objeto
determinado, se celebran alli menos con el fin de dis-
cutir que con el de decidir y obrar.

Fl régimen juridico constitucional del derecho de
reunién, con el de peticién, entrafia en los Estados
Unidos: 1.°, una. garantia frente al poder federal,

(1) Ob. cit., paAginas 238 y siguientes.
{2) Véase Posapa, Trat. de Der. Adm. .
- {3) Ob, cit. vol. III,
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y 2.°, declaraciones de consagracién en las Constitu-
ciones de los Estados. Véase, por via de ejemplo, €}
art. zo, cap. I, de la Constitucién de Pensilvania, que
consagra expresamente ambos derechos constitucio—
nales. (Cooley, ob. cit., pags. 204 y sigs.)

Véase Enm., I. El Congreso no puede hacer ley
_restringiendo el derecho de reunion ni el de peticion.

En Francia, las reuniones se celebran también
con frecuencia como medio de propaganda y agita-
cién, medio que implica el ejercicio de un derecho
consagrado y respetado.hoy por las leyes. En efecto,
segiin la ley de 30 de junio de 1881, las re-
uniones publicas son libres: pueden celébrarse sin.
previa autorizacién, principio confirmado por la ley
de 1907. -

Véase art. 11 de la Declaracion de 1787: contiene
una declaracién implicita (Duguit, ob. cit., I, pag. 73).
La Constitucion de 1791 (tit. I, § 2.°) hace una consa-
gracion explicita del derecho de los ciudadanos a «re-
unirse pacificamente y sin armas, conforme alas leyes:
de polician,

El proceso del reconocimiento y consagracion lega-
les del derecho de reunion, como medio orgéanico de
accion politica en el Estado—elemento de organiza-
cion--, es largo y trabajoso en Francia. (Véase Du-
guit, I, § 105. Esmein, ob. cit., pags. 1052 y sigs.) La
ley de 30 de junio de 188: la ha regulado. (Duguit,
idem, pag. 75.) Véase ley de 28 de marzo de 1qo7, ar-
ticulo 1.%: «Las reuniones publicas, sea cual fuere su
objeto, pueden celebrarse sindeclaracion previa.» (Véa-
se Gervais, ob. cit. Leclerc, Le Droit de Pet., 1913.)

En Alemania, el art. 123 de la Constitucién de
1919 dice que los alemanes tienen el derecho—sin
declaracién ni permiso especial —de reunirse pacifica-
mente, sin armas. Pero las reuniones al aire libre pue-
den ser sometidas, por una ley del Reich, a la forma-
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lidad de una declaracion, y ser prohibidas en el caso
de peligro inmediato para la seguridad publica.

En Espaiia el poder se inspira, en la practica, er
un criterio de desconfianza, no asi la ley. Recondcese:
el derecho de reunion a los espafioles en la Constitu-
cion; sométese a la accion del 'Cédigo penal, y orga-
nizase su ejercicio en una ley éspecial, cuyo principio
general se formula asi:

«El derecho de reunion pacifica que concede a los.
espafioles el art. 13 de la Constitucidn, puede ejercitar-
se por todos, sin mas condicién, cuando la reunidén
haya de ser ptiblica, que la de dar, los que la convo-
quen, conocimiento escrito y firmado del objeto, sitio,.
dia y hora de la reunién, veinticuatro horas antes, a¥
Gobernador civil en las capitales de provincia y a.
la autoridad local en las demdas poblaciones.» {(Articu-
lo 1.9) -

El 13, citado, dice: «Los espafioles tienen derecho...
de reunirse pacificamente.» Véase Ley de Reuniones pu-
- blicas de 15 de julio de 1880 (esp. el art, 3.° sobre reunio-
nes publicas, procesiones civicas, que necesitan permi-
so previo para celebrarse en calles, plazas, etc.); Codi-
go penal, articulos 167 a 169 (delitos contra las Cortes),
182 (delitos contra la forma de gobierno), 18ga 197, 229
y 230 al 235 (delitos cometidos con ocasién del ejerci-
cio de los derechos individuales garantizados por la
Constitucion.)

6. Por asociaciéon entiéndese aqui,- en general,.
" toda union voluntaria (no se alude a las sociedades
naturales y necesarias) y duradera, de varias personas.
para la consecucidn de un fin comdn. Desde el punto-
de vista que aqui consideramos—Ilas asociaciones, Or-
gano de opinion ptblica en el Estado—, importan e in-
teresan especialmente las asociaciones de caracter po-
litico o que entrafian un influjo politico. Pero de -un
modo general, las asociaciones interesan al Estado:
primere, como factor estructural; segundo, como cen-
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tros de condensacién de opinion; tercero, como ins-
trumentos para la accion polifica, bien sea directa—Ila
asociaciéon politica—, bien indirecta—la asociacién
para fines especiales—, pero cuya accion repercute
en la politica: el sindicato obrero, en general el profe-
sional, la asociacion religiosa—Ilas Iglesias—, las so-
ciedades cientificas, de educacion, las Universidades
autonomas, efc.

A estas Asociaciones se refiere, por ejemplo, el ar-
ticulo 1.° de la ley de Asociaciones de 1887. La impor-
tancia politica de las asociaciones, y del régimen ade-
cuado para su regulacidn, es excepcional, a causa del
enorme desarrollo de las mismas, y de una manera
-especial, primero, gracias al sindicalismo obrero, y se-
gundo, en razon a los graves problemas suscitados en
algunos paises—Francia y Espafia—por la extensién y
fuerza logradas por las Ordeng:s y Asociaciones reli-
giosas. El criterio general juridico parece respondera
.estos dos principios: primero, reconocimiento del de-
recho de asociacion, y segundo, regulacion legal de su
€jercicio, bien sea desde el punto de vista de los inte-
reses de los asociados y de la asociacion, ya desde el
-del orden publico. (Véase Sansonetti, ob. cit., pagi-
na r50; Palma, ob. cit., vol. I1l; Orlando, Prin. di Dir.
- cost., pag. 248; Stein, Verwaltungslehr e pags 226 ¥
5505 Seydel Szcherhezts Polizei.)

Por otra parte, seglin ya advertimos en la Teoria del
Estado (lib. IV, cap. VI), las Asociaciones, y de modo
general el elemento social, estructurado en organis-
mos mds 0 menos sustantivos, acquiere cada dia ma-
yor importancia como factor constitutivo del Estado.
A veces, esta importancia tiene una consagracion cons-
titucional, como ocurre en Alemania, segin puede ver-
se en la parte 2.* de la Constitucion de 1919, Sec..s5.%
Vida econdmica (véase en este tomo, pag. 376 y sigs.),
y en Espaiia, pues aparte el reconocimiento de cierta
representacion de base social en el Senado, en los
proyectos de ley de reforma del régimen local de 1907
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(Maura) y de 1912 (Canalejas), se proponia el voto cor-
porativo para la formacién de los Ayuntamientos, pro-
puesta convertida en disposicion legal por el decreto~
ley sobre orgdnizacion y administracion municipal de
8 de marzo de 1924 (lib. I, tit. IV, cap. I, sec. 4.%)

La libertad de asociacién, segin M. Hauriou, difie~
re de las otras libertades individuales «porque tiende.
a la constitucion de los grupos sociales. Su existen-
cia en ¢l Estado moderno es, por esto, doblemente pa-
radojica: de un lado, porque es una libertad por la
cual el individuo reconstituye la sociedad; de otro,
porque las Asociaciones constituidas en el interior del
Estado pueden ser un peligro para éste. Asi, esta li-
bertad ha sido consagrada por la cultura; pero lo ha
sido por una especie de fuerza de las’ cosas, siendo elio
la mejor prueba de que el Estado no absorbe toda la
sociedad». (Ob. cit., pags. 634, 68s.)

7. En Inglaterra es excepcional la importancia al~
canzada por las asociaciones _politicas, y, en general,
por todo el movimiento de las asociaciones, especial-
mente las Trade-Unions. Esto no obstante, el derecho-
de asociacion no tiene alli una consagracién constitu-
cional: se apoya en el Common Law, que permite a
los ciudadanos asociarse libremente para todos los
fines licitos; el ejercicio del derecho tiene siempre ga- -
rantias judiciales—no de mera policia—. A esta liber-
tad se debe el gran desarrollo e influjo de las asocia-
ciones politicas, pudiendo estimarse como parte esen-
cial de todo estudio del régimen inglés la considera-
cion de la <red de asociaciones politicas que se ex-
tienden por el Reino Unido». |

Gneist, Englische Verwaltungslehre, 11 y 1Il; Fis-
cher, Englische Verfassung; Cox, Instiluciones ingle-
sas; Dicey, Lecons sur les rapporis entre le Droit et
Popinion pub. en Angl., pigs.. 142 y sigs., y apénd.,
nota 1.%; Elorrieta, ob. cit., pags. 71 y sigs.; Meale, Mo-
derna Inghilterra, pag. 25. :
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Tienen también una importancia grandisima las
:asociaciones politicas de los Estados Unidos. <Las
asociaciones, dice Bryce, se han creado, extendido y
funcionan en los Estados Unidos con mds rapidez y
mejor que en ningun otro pueblo» (1). Distinguense -
las asociaciones en los Estados Unidos por su ten-
-dencia a la accidn, por su caracter eminentemente em-
prendedor y activo. <Tales asociaciones, aiiade Bryve,
tienen gran importancia en el desenvolvimiento de la
opinién, porque despiertan la atencidn, excitan la dis-
cusion, formulan principios, someten planes, estimu-
lan a sus miembros y producen aquella impresion de
un movimiento que se dilata y propaga, provocando
en el pueblo la tendencia simpética...» (2), necesaria
para la eficacia de la accidn politica. Realmente, Ingla-
terra y los Estados Unidos son los dos pueblos donde
las asociaciones, en relacion con partidos organizados
de contextura persistente, alcanzan el maximum de
{uerza, como medio de condensacion de opiniones y
.de energias, de aspiraciones y de actividades, y. como
instrumento de accién en la vida del Estado; condicio-
na este resultado el criterio expansivo del régimen ju-
ridico, en consonancia con la afirmacién resuelta del
caracter representativo de sus Gobiernos, que aspiran
a ser Gobiernos de opinién de manera plena y sin re-
servas. |

El derecho de asociarse no figura en Francia
.como conquista revolucionaria: dominaba en la Revo-
- lucién la preocupacién suprema de la libertad del in-
dividuo. El art. 1.° de la ley de Le Chapelier, de
14-17 de junio de 1791; prohibia las Asociaciones
profesionales como contrarias a la Constitucion fran-
cesa.. La Constitucion del afio III (articulos 360 y si-
guientes) consagra la libertad de asociacidn, pero con
grandes precauciones respecto de la politica (3). «Con

(1) Ob.cit,, t. III, pag. 370, *  ®

(2) Idem ld ., pag. 371 *

(3) Véase Esusin, ob, cit. ,pég 1058, Dyucurr, ob cit., I,
pag. 138,
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el Imperio se cae en el régimen de la autorizacion ne-
cesaria, castigando y prohibiendo el Cédigo penal (ar-
ticulo 291) toda Asociacién de mas de veinte perso-
nas no autorizada por el Gobierno» (1). Es preciso
{legar a 1848 para ver proclamado el derecho de aso-
ciarse (Const., art. 8.°). «Pero la ley necesaria para su
ejercicio no llegé a votarse. El imperio liberal no hizo
nada por el derecho de asociacion» (2). En la tercer
Republica encontramos estas disposiciones regulado-
ras: 1.2, la ley de 12 de julio de 1875, que pone fue-
ra del art. 201 del Cddigo penal las Asocxacxones para
la ensefianza; 2.2, la ley de 1884 sobre Sindicatos pro-
fesionales, y 3.2, la de 1898 sobre Sociedades de so-
corros mufuos. La reforma mds radical es la de la ley
de 1.° de julio de 1901, que de «una manera general
establece la libertad de asociacions.

Esta ley, dice M. Hauriou, «ha fundado la libertad
de asociacién, que no existia mas que para las Asocia-
ciones de menos de veinte personas» (art. 291 del Codi-
go penal.) Ob. cit., pag. 635. Véase Duguit, obra cita-
da, I (2.2 edic.) y Manual, § 74. Comp. Esmein, obra
. citada, paginas 1061 y siguientes. Respecto de tas Con-
gregaciones, véanse leyes de 1.° de julio de 1901, 4 de
diciembre de 1goz, 17 de julio de 1go3 v 7 de julio de
1904. Cons. Barthélémy, ob. cit., pag. 228, y Waldeck-
Rousseau, cAssociations et Congregations, 1got. Grum-
bach, Les eAssociations, 19o4.

El derecho de asociacion en Alemania tenia una
consagracion constitucional como materia de legisla-
cién del Imperio en la Constitucién de 1871 (art. 4.°,
nim. 16), y en las Constituciones de los Estados (ver-
bigracia, Prusia, Const., art. 30): regulése como la li-
bertad de reunion por la ley de 19 de abril de 1908, y

(1) EsmE, idem. pag. 1058,
(2) Idem, pag, 1059,
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por algunas disposiciones del Cddigo civil. La Consti-
tucion de 1919 dispone en el art. 1924 que

«Todos los alemanes tienen derecho a constituir
Uniones y Asociaciones para fines que no infrinjan la
ley penal. Este derecho no puede ser restringido com
medidas preventivas. Para las Uniones y confesiones
religiosas regiran estas mismas disposiciones. l.as
Asociaciones pueden adquirir la capacidad juridica con
arreglo a los preceptos del derecho civil. No podra de-
negarse a ninguna Asociacion dicha capacidad por el

hecho de perseguir un fin politico, politico-social o re-
ligioso.»

En Espafia, las Asociaciones de influjo politico-
social son, sobre todo, las constituidas como conse-
cuencia del movimiento de organizacion obrera—sin-
dicalismo—y de la propaganda socialista. También
tienen importancia las organizaciones sindicales agra—
rias, en buena parte obra de la accion social catolica.
En general, puede decirse que el ejercicio del derecho
de asociacion cada vez alcanza en Espafia mas fuerza
y eficacia. Desde el punto de vista legislativo, las Aso-
ciaciones politicas reconocidas constitucionalmente
(Const., art. 13) héllanse sujetas al Cddigo penal y re-
guladas como lo estén todas las Asociaciones, excep- .
to las religiosas catélicas autorizadas por el Concor-

dato, por la ley de 30 de junio de 1887.

Segun el art. 13 de la Constitucién de 1876, «todo
espafiol tiene derecho: ... de asociarse paralos fines de
la vida humana». Véase Ley regulando el derecho de
asociacién de 3o de junio de 1887; Concordato de 16 de
marzo de 1851; Cédigo civil, articulos 35 al 3¢ (sobre
las personas juridicas), 745, 746. 993, 1665 y siguientes
(Sociedad); Codigo de Comercio, 116 y siguientes (Com_--
paiiias mercantiles); Cédigo -penal, articulos 198 y st~
guientes (Asociaciones ilicitas), 229 a 235 (delitos con-
tra el derecho de asociacion); Real orden de 18 de no-
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viembre de 1903, vy Ley de 28 de enero de 1906 sobre
Sindicatos agricolas.

. 8. Considerada la Prensa como instrumento de
accion politica, de propaganda y de direccién, su im-
p ortancia, en el Estado, es excepcional; la forma més
interesante de la politica es el periédico, sobre todo el
diario, que es el que contribuye a producir las co-
rientes y el que procura recogerlas. Independiente-
mente del valor del periédico como auxiliar poderoso
de la cultura y como instrumento de comunicacidn,
tiene en la organizacion de los Estados un valor espe-
cialisimo, ¢por la circunstancia de ser, a veces, orga-
no de los partidos». El Sr. Azcarate asigna a la Pren-
sa una doble mision: «<primero, en cuanto forma y di-
rige la opinién publica, y segundo, en cuanto la mues-
tra y refleja» (1); y para que pueda cumplirla, la Pren-
sa debe ser: 1.°, desinteresada; 2.°, culta; 3.°, impar-
cial, y 4.°, independiente. Solo reuniendo estas condi-
ciones la Prensa inspiraré confianza a las gentes y ejer-
cerd su funcion con eficacia.
9. No es facil sefialar c6mo y hasta qué punto se
afirman o niegan las diversas condiciones indicadas en
la Prensa politica de los Estados constitucionales.

«La Prensa, dice Bryce, y especialmente los periédi-
cos, ocupan, segun todos reconocen, el primer lugar
entre los 6rganos de la opinién. Sin embargo, nada
mas dificil que evaluar su poder y decir en qué consis-
~ te.n (Ob. cit., 111, pdg. 361.) Es conocido el caracter, en
general independiente e imparcial, de la Prensa ingle-
sa, sus grandes medios de informacién, su impersona-
lismo, aun dentro de las exigericias determinadas por
el criterio de partido y de los inspiradores. Es fama
que esta Prensa es la que funciona mas al servicio de
la opinion, fuera del influjo gubernamental; su inmen-
so poderio en la nacién y su crédito internacional son

(1) El Régimen parlamentario en la prdctica, cap, III.
27
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notorios. Pero no puede afirmarse que las condiciones
éticas las redna tan a la perfeccion, que no resulte a
veces apasionada, parcial o violenta.

' Afade Bryce que, «aunque los grandes periodicos
americanos contengan muchas mds cosas extraiias a
la politica que los de Europa, contienen también, espe-
cialmente ante una eleccién importante, mads ‘noticias
politicas domésticas que los grandes diarios ingle-
ses....» (Bryce, idem, IlI, pag. 362). Como abogados de
doctrinas politicas, son dichos peridédicos eficaces,
«porque son universalmente leidos y generalmente es-
tan bien escritos» (ob. cit., pdg-. 363). Sin embargo, «si
se debe considerar la Prensa como un factor en ia for--
macién de la opinién, gracias a las doctrinas que di-
funde o a la autoridad de que goza, se comprende que
€s menos potente que la europea, porque el publico €s
generalmente mas avisado, més independiente, menos
impresionado por el misterioso «nosotros» (idem'. «En
- suma: parece que la Prensa americana sirve para ex-
presar y formar la opinién mas completamente que la
de los paises de la Europa continental y tanto como la
de Inglaterra» (idem, pag. 367); pero los periddicos en
si gozan de un poder menor que en el Viejo Mundo. En
cuanto a la Prensa francesa, si no llega a la inglesa ni
a la americana en ciertos respectos, las supera en ¢oin-
secuencia politica, en el dificil -arte del saber hacer y
en el espiritu de atracciéon simpdtica y generosa. No
puede decirse que, en definitiva, influya la prensa fran-
cesa en la direccion de la opinidn publica con la fuerza
que la inglesa, porque aquélla es. por lo comun, mas de
partido, y mds bien sigue la opinién que la guia; pero
esto no obsta para que se la conceptiie como una de
las de mas importancia e influjo de Europa.

La Prensa espafiola refleja, como no podia menos,
nuestro estado de atraso: es, en general, parcial y apa-
sionada, y mis bien sigue que guia al publico. En
estos ultimos tiempos ha realizado serios progresos:
desde el punto de vista material y técnico, es ya un
serio instrumento de informacion, aungue no sea €st2 -
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completa ni se elabore dando a las diferentes relacio-
nes del interés cultural la proporcion deseable. Re-
siéntese en esto del defecto general de la incultura
ambiente. La Prensa y el aparato gubernamental for-
man en la Espafia oficial (J. Ortega y Gasset, Vieja ¥
nueva politica), oligarquica (Oligarquia y caciquismo,
de J. Costa), exterior, estructural, que no puede esti-
marse como fiel expresion de la Espafia real, intima,
sin energias aun.para reaccionar.

10. Para que la Prensa sea verdadero 6rgano de
opinidn, necesita la condicidn juridica de 1a libertad.
«La libertad de la Prensa es el complemento indispen-
sable de la soberania popular. Iis preciso, se dice, que
el pueblo esté informado de todo para que pueda ex-
presar su voluntad sobre todo» (1). Si la publicidad
«es la atmdsfera natural de un Estado representativo,
impedir que aquélla se produzca equivale a negar la
condicion de los Gobiernos de opinién, y no hay ins-
trumento de publicidad de la importancia que la Pren-
sa. El principio juridico que de mejor manera sintetiza
las condiciones de una Prensa, instrumento de opi-
nion, implica la consideracion de la misma en general,
y del periodico especialmente, como un medio en si
indiferente, del que puede hacerse un uso criminal,
y entonces es cuando debe caer bajo la accion de la
ley, lo cual supone la exclusion de todo régimen pre-
ventivo 0 de desconfianza, incompatible con el régi-
men de opinion: nada denuncia la incomprensiéon del
régimen representativo como la actitud de desconfian-
za legal hacia la accién politica de Ia Prensa.

En Inglaterra gozala Prensa de libertad desde muy
antiguo. «Desde 1700, en Inglaterra impera la doc-
trina de que el papel del Gobierno no es guiar la opi-
nién, y que el Estado solo tiene el deber de castigar
los libels de toda clase, manuscritos o impresos» (2).

(1) 'LaveLEeYg, ob, cit., t. I, pig. 138.

(2)  Dicey, ob cit. pég 225 Véase E, Mav, stt const.
de Ing., 11; ODGERs, Ltbel and Slander.
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En Inglaterra no se ha formulado, en rigor, constitucio
nalmente, un derecho de la Prensa; pero practicamen-
te se afirma como un derecho la libertad de discu-
sién. «Nuestro derecho actual permite a cada cual de-
cir, escribir o publicar lo que le plazca: si hace un mal
uso de esa libertad, serd castigado» (1). En los Esta-
dos Unidos, la libertad de la Prensa estd garantida.
contra la legislacion federal, que no puede limitarla
(Const. Enm., I); tiene su tradicion en las Declaracio-
nes primeras (Declaracién de Virginia de 1776, art. 2.,
en la de Pensilvania de 1776, art. XII), y se consagra.
en Constituciones de los Estados (véase, por ejemplo,
Const. de Pensilvania de 1873, art. 7.°); la doctrina es.
la inglesa (2). En el Derecho francés, la libertad de la.
Prensa fué consagrada en el art. 11 de la Declaracion
de 1789 (3). La ley de 29 de julio de 1881 ha estable-
cido un régimen de libertad de la Prensa. Todo pe-
riédico puede ser publicado sin autorizacion ni depo-
sito de fianza (art. 5.9).

La ley francesa de 1887 ha sido modificada parcial-
mente por numerosas leyes, entre otras, las siguien~
tes: 2 de agosto de 1884, ofensas a las buenas costum-
bres; 11 de junio de 1887, difamacién por correspon-
dencia; 19 de marzo de 188y, anuncios en la via publi-
ca; 3 de febrero de 1893 (articulos 419 v 420 del Codigo
penal); 16 de marzo de 1893, injurias a Soberanos e¢x-
tranjeros; 12 de diciembre de 1893, crimenes anarguis-
tas, apologia; 22 de julio de 18gs, periédicos en len-
guas extranjeras; etc., etc. (Véase Hauriou, ob. cit.,

(1) Onbcers, ob, cit., int., pig. 12; Dicey, pigs. 213 y 220.
Comp. D LoLuE, Const. ing., cap. X.

(2) Veéase Coorry, ob. cit., pags. 229 y sigs.

(3) Véase la Const. de 1791 (tit. I, par. 2.°), de 179%
(art. 7.°), del afio III (arts. 353 y 355), Senado-Consuito ({,e
28 Floreal, afio XII (arts, 64 y 67), Cartas de 1814 (art. 8.9
y de 1830 (arts. 7.° y 69), y Const. de 1848 (arts, 283 y 284).
V. Hauriou, Précis cit. pags. 675-676. '
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pag. 673. Esmein, ob cit. Barbier, Code expliqué de la
Presse.)

La Constitucion alemana de 1919 consagra la li-
bertad de pensamiento, en el art. 118, en estos tér-
minos:

«Dentro de los limites marcados por las’leyes ge-
nerales, los alemanes tendran derecho a la libre emi-
sion de sus ideas, por escrito o mediante la imprenta,
el grabado o cualquier otro medio, sin que se les difi-
culte este derecho por causa de su condicién de depen-
dencia como trabajador o empleado, como tampoco
podra nadie perjudicarles por haber hecho uso de este
derecho. No existird censura; pero por medio de una
ley del Reich podran establecerse, respecto a las peli-
.culas cinematograficas, disposiciones especiales. Tam-
bién cabrad dictar medidas legislativas particulares a
fin de luchar contra la literatura baja y pornogritfica
y para la proteccidn de la juventud en matena de ex-
posiciones y espectaculos publicos.»

La libertad de la Prensa tiene su consagracién en
la Constitucion espafiola de 1876; en ella se reconoce
a todo espaiiol el derecho:

«De emitir libremente sus ideas y opiniones, ya de
palabra, ya por escrito, valiéndose de la imprenta o de
otro procedimiento semejante, sin sujecién a la censu-
ra previa.» (Const., art. 13.) El ejercicio de este derecho
tiene una reglamentacion legal. (Véase Ley de imp.,
.de 26 de julio de 1883; Ley de 23 de marzo de 1906 so-
bre delitos contra la Palria y el Ejército, articulos 2.°,
3.2, 4°, 5° 11y 12; Cod. pen., articulos 457, 582 y 583;
Ley de Enj. crim., articulos 816 y siguientes, y Reales
oOrdenes de 23 de abril y de 7 de septiembre de 1906.)

’
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IV

+ LOS PARTIDOS. POLITICOS

1. Queda dicho en la Teoria del Estado (lib. VI,
cap. II) lo que significan los parfidos como uniones
de esiuerzos de personas con una cierta orientacion
* politica, para -ejercer una accion eficaz en el Estado,
uniones producto de las circunstancias histdricas, so-
metidas al imperio de éstas, y que se ofrecen como
. instrumentos para convertir, en preocupaciones de go-
bierno, las ideas y los intereses que se estimen mas
conformes con las aspiraciones colectivas; los partidos-
politicos surgen y funcionan entre el Estado y el Go-
bierno; tienen su raiz en la sociedad, y aspiran a llevar
sus ramas a las esferas oficiales, a guisa de Organos
de funciones politicas. «El partido politico institucio-
nal—dice Macy—proporciona el primer instrumento-
claramente definible para coordinar y expresar la vo- -
luntad general de los siibditos de un Estado grande y
populoso, para procurar un sustituto tolerable del go-
bierno despdtico.» . : |

Macy (Party Organization and Machinery, 1804, pa-
gina xv.) Bluntschli, Politica, lib. XII, cap. IV; Roh-
mer, Lehre von den polit. Part.; Balbo, Della Monar-
chia rappresentativa, lib. 1f, cap V; Minghetti, I Par-
titi pol., 181; Azcarate, «Los partidos politicos», en los
Estudios filosoficos y poltticos, 1877,y El Self. gov. y la
Mon. doct., 1877; Ostrogorski, Le Démocralie et les
Partis pol., edic. 1g12; Michels, Les Partis politiques,
1914} Belloc y Cherteston, The Party System, 10113
P. O. Ray, Intr. to Practical Politics and Pol. Par-

 ties, 1913.) ' ‘

2. En'la vida del Estado constitucional, los parti-
‘dos politicos ejercen una accion politica-o hacen un2
politica que propende a especializarse, recogiendo las




ORGANIZACION DEL ESTADO 493

corrientes generales de la opinién piiblica. Conside-
rado en totalidad, el partido revela una aplicacién - di-
recta de la actividad humana a la vida del Estado, y
supone en los que le dirigen un grado superior de ha-
bilidad, y en los que se afilian y forman su nicleo,
cierta determinacion reflexiva de la voluntad. En tal
sentido, los partidos no constituyen expresion espon-
tdnea, inmediata, de la sociedad politica: son ya con-
densacién, mds o menos especifica, del sentir social en
el Estado. '

La diferenciacion interna del partido entre masa y
directores, base de su organizacidn, ¢s su mayor peli-
gro, que consiste en la practica de una oligarquia efec-

‘tiva. (Véase Michels, ob. cit.) | :

3. Los partidos politicos se ofrecen como elemen-
to estructural y dindmico del régimen constitucional
moderno. <Se comprende que las partidarios del anti-
guo régimen rechacen la necesidad de los partidos
politicos... Pueden llegar hasta admitir, al lado de la
accién espontinea e instintiva de los pueblos, la refle-
Xiva y racional, que es origen de la formacion de los
partidos; pero no pueden admitir que éstos rijan a la
sociedad, o que, mediante ellos, se rija,ésta a si pro-
pia, por la sencilla razon de-que, segin sus principios,
quien reina y gobierna es el Monarca..., mientras que
dentro del sistema a que sirve de base el principio de
la soberania o del Self-government, los partidos se or-
~ ganizan para reinar y gobernar en nombre de la so-
ciedad, y el Jefe del Estado no es otra cosa que un
servidor de ésta...» (1), -

4. Pero ¢quiere esto decir que los partidos poll-
ticos sean, ademdas de condicion acfual del régimen
constitucional, condicién esencial del representativo?
¢Es el partido, con su estructura a veces oligarquica

. (1)' Azcirate, Estudios filosdficos, «Los partidos politi-
cos», pag. 238. |
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y su disciplina a veces iérrea, su tendencia absorben-
te y dominadora, érgano apropiado e indispensable de
un régimen representativo? La consideracion de los
partidos politicos como condicion.del Estado repre-
sentativo supondria que los Gobiernos con Cémaras
electivas, con sufragio como base fundamental de sus-
tentacion y érgano de accion, Gobiernos de voluntad
y de opinién, son definitivos, y que el puro interés
politico serd siempre primordial, con el cambio perid-
dico de grupos de gobernantes directores de los par-
tidos. No podrd admitirse esto sin grandes reservas y
reparos. En la descomposicién general de los partidos
- histéricos de los Estados que han logrado constituir-
los—verbigracia, Inglaterra—, como en las dificultades
con que otros Estados han tropezado para organizar-
los, ofrécense indicaciones de un posible régimen re-
presentativo sin partidos permanentes y organizados
como instrumentos de lucha, de fiscalizacion y hasta
de gobierno (1). |
Por otra parte, los partidos entrafian defectos
graves, que suscitan diversos problemas, en relacion,
precisamente, con la pureza del régimen representa-
tivo y con las exigencias técnicas de todo Gobierno.

Las observaciones de Lord Brougham 7Statesmen of
the Time of George lII and IV. QObras, 111, pag-. 30,
1842, cit. por Minghetti, ob. cit., pag. 74) estdn en pi¢.
Los partidos dividen las fuerzas gobernantes y hacen
que, a causa de la exclusién, que respectivamente su-
pone'el que estd en el poder, de los demds, muchos
hombres ttiles al pais, en un momento dado, no lo
sean practicamente. Tan cierto es esto, que en los mo-
mentos dificiles de la vida nacional s€ procura aunar -
el concurso de los hombres capaces de los partidos
més opuestos. Ademds, al atraer actividades que de
otra suerte no irian a la politica, crean exigencias, im-

(1) Comp. OsTrROGORSKI, Ob. cit., Concl., y Macy, ob. cit.,
Intr. '
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ponen cambios, provocan egoismos, y, en ocasiones,
dafian de modo grave los negocios publicos. Alos par-
tidos se debe, en parte, el excedente de personal que
existe en los diferentes paises de aspirantes a todos los
puestos, y que forman pesada impedimenta; a ellos se
.debe también el que ¢l disfrute del poder se conceptiie
.como botin del vencedor (the spoils system de los Esta-
.dos Unidos), y, por fin, los partidos son los que man-
tienen la casta de los politicians, que se dice en Amé-
rica, las tiranias de los Comités que imperan en Fran-
.cia y de los caciques de Espafia, creando a veces una
.espscie de gobierno invisible, pero efectivo, que actia
fuera o sobre el otro, el legal o constitucional organi-
zado. En la prictica, los partidos, a veces, han venido
a constituir el mayor obstdculo, tanto para la expan-
.sion del principio representativo como para la instau-
racion del régimen flexible de opinion, y el gobierno de
los mejores y de los méds aptos. (Bryce, ob. cit., vol. II,
cap. LVII; P. Lafitte, Le suffr. univers, et le rég. parl.;
V. mis Est. sobre el Rég. parl. en Esparia; véase Root,
The invisible Government (The Annals of Amer. cAca-
demy of Pol. and Soc. Science, Filadelfia, Mar. 1916, de-
.dicado a este tema: Public Administration and Parti-
san Politics); Costa, Oligarquia y caciquismo; Ostro-
gorski, ob. cit.; Michels, ob. cit.)

5. Independientemente del punto de vista critico,
-en la Historia ofrécense los partidos politicos como
caracteristicos del régimen constitucional, en sus dife-
rentes formas. Hasta hoy, al menos, no se ha sabido
-organizar el gobierno, en los Estados de ese tipo, sino
mediante partidos; lo mismo el régimen parlamentario
(Inglaterra y Bélgica, por ejemplo) que el presidencial
{(Estados Unidos, verbigracia), han logrado su vida, al
parecer, mis normal, cuanto mds definidos y organiza-
dos han sido los partidos. Se comprende, en verdad,
que se saludase «como una de las fechas mas nota-
bles de la Historia inglesa», cuando, al reunirse de
nuevo el llamado Parlamento Largo, en octubre de

f
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1641, surgen ya, definidos, los dos grandes partidos
que desde entonces turnan en el gobierno (1), y que,
dada la persistencia del instrumental que el partido ha
procurado, se estimase que «el gobierno parlamenta-
rio es esencialmente un gobierno por medio de parti-
dos, ya que la verdadera condicion de su existencia
es que los Ministros de la Corona puedan guiar at
Parlamento..., y la experiencia demuestra que ninguna
Asamblea popular puede obrar sin jefes determinados
y sin organizacion de partidos» (2); se explica, por
otra parte, contemplando el proceso del constituciona-
lismo inglés, que Burke ponderase <los buenos efec-
tos del espiritu de partido en su pais» (3), asi como
los puntos de vista de Russell (4) o de Disraeli (5)..
Dada la estructura del régimen parlamentario, su mar-
cha ha dependido, en su proceso normal, de la exis~
tencia de partidos vigorosos, pudiendo decirse que la.
crisis de los gobiernos de parlamentarismo, se mani-
fiesta como una crisis de los partidos rigidos, de
programa amplio, en virtud de las dificultades con
que se tropieza al sustituirlos con nuevas agrupa-
ciones. -

6. La crisis de descomposicion de los partidos:
rigidos—histéricos—es, por lo demds, indudable, y
anuncia quiza una radical transformacién de la organi-
zacion del Estado, en la zona de condensacidon que
llenan los partidos. Descompuestos éstos, debilitadas.
por la descomposicidon sus organizaciones, quizd s€
atentie la rigidez partidista, que se ha estimado como
un grave obstaculo para el desarrollo de una politica
expansiva, ramonal y eficaz; la divergencia de posi- '

(1) MacavLay, Hist. de la Rev. de Ingl., vol. 1, Pégi;'
na 134, ' '

(2) Grey, Parliamentary Govermment, paginas 49, 67
y 68.

(3) Citado por MingHETTI, Ob. cit., pdg. 71.

(4) Constitucion inglesa, cap XVI

(5) Véuse Symr, Representative Government in Englaﬂd-
its Faults and leures, cap. 11I, 1882.
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- ciones, generadora de la guerra de partidos «que lo
subordinan todo a sus particulares fines», impide, en
efecto, a las gentes colocarse en el terreno superior
del interés comtin; epuede decirse, sin exageracion,
que las soluciones justas y prudentes de las cuestio-
nes sociales encuentran uno de sus principales obs-
taculos en el régimen actual de los partidos» (1). «Los
efectos maléficos y desmoralizadores de su concurren-
cia llegan a su colmo cuando ésta se limita a dos par-
tidos permanentes que detentan o se disputan el mo-
nopolio politico.» Pero los sintomas de descomposi-
cion de los partidos rigidos son generales, y sefialan
la posibilidad de otro método, que puede consistir en
crestituir y reservar al partido su caricter esencial de
grupo de ciudadanos, formado especialmente para una.
reivindicacion politica determinada>.

- Ostrogorski, ob. cit., pdg. 647. En una nota de la se-
gunda edicion de su libro, Ostrogorski dice: «La dis-
gregacion de los partidos, al mismo tiempo que la des-
truccion de la vieja fe de partido, avanzan a grandes pa-
sos: el desconcierto del sistema crece; los mismos jefes
supremos de los partidos han perdido la fe.» En junio
de 1909, Mr. Asquith decia: «La divisiéon grosera y
ruda que correspondia, con mds o menos exactitud,a la
realidad de una asamblea representativa en dos parti-
dos, es quiza cosa del pasado. Una organizacién de
partido, eléstica, flexible y que se adapte a las condi-
ciones variables, es la base fundamental de la expre-
" sion eficaz de la opinién y del funcionamiento, sin tro-
piezo,de la maquina parlamentaria.» (Ob. cit., pag.710.)
El problema de los partidos no podria plantearse, ni
se plantea, en los mismos términos, en un Estado de
régimen parlamentario (v. gr., Inglaterra) que en un
Estado de régimen presidencial (Estados Unidos); ¥
por eso se explica que la descomposicion de los parti-
dos rigidos se haya precipitado mds en los paises en

(1) OsTrOGORSKI, Ob. cit., pdgs, 646 y 647,
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que ¢l 6rgano supremo es el Parlamento que en la Re-
Ppublica tipo del régimen en el cual el eje de la politica
€s el Presidente. En efecto, donde el Parlamento es el
-0rgano supremao, la indole colectiva del mismo facilita,
més que contiene, la diferenciacion de ideas y de fuer-
zas, porque el Parlamento puede recogerlas todas en
sus grupos diversos, mientras, que donde la orienta-
<ién politica del Gobierno depende, sobre todo, de
la designacion de un magistrado (el Presidente), la
operaciéon politica fundamental impone la mdaxima
concentraciéon de fuerzas. En un pais de régimen
presidencial, la funcién del partido es, sobre todo,
electoral; en el de régimen parlamentario es mas bien
representativa. Asise explica que M. Beard justifique
la existencia de los partidos en estos términos: «La
maquina de los partidos-dice—no es de movimiento
fortuito: es el resultado directo de la exigencia de la
politica practica. La necesidad de designar candidatos
para los principales puestos desenvuelve inevitable-
mente los «caucuses» y las convenciones. Para la di-
- reccion de las campafias son indispensables jefaturas
'y disciplina, y por esta razén tenemos la concentra-
<ion del poder en los directores de partido y la organi-
zacion de un ejército de obreros de partido.»n FAmeri-
can Gov. and Politics, pig. 126, 1920. Cons. Willough-
by vy Rogers, An. Intr., cit., piginas 313, 345 ¥ 347-
Bryce, Modern. Democ. Wilson, Gobierno Congresional
(trad. esp.). ’

‘Segun M. Hauriou, wel partido politico es un or-
gano de direccién comiin a las asambleas legislativas
y al cuerpo electoral; es susceptible de revestir 1as
formas mas variadas, desde la mdquina americana y -
desde el caciguismo espaiiol, donde la,clave electoral
del partido es un agente electoral (el Boss o el cacique),
hasta la forma francesa, en la que el estado mayor del
partido estd constituido por parlamentarios y por pé~
riodistas; en todo caso es el verdadero poder electoral,
poder minoritario bien entendido, al cual el gran 90'
der mayoritario del cuerpo electoral, aporta tan sélo
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su participacion y adhesion. Es el que suscita candida-
turas, redacta programa, realiza campaiias de prensa,
conduce a los electores a la votacién.» (Précis, cit., pa-
gina 235.) -

7. Colocado el partido politico en el régimen cons~
titucional, en la zona media entre el hacer politico ge-
neral de la masa y la accion reflexiva y especifica de
los Gobiernos, su funcion real—salvo el desarrollo vi-
~ ciado del régimen mismo—no deberia ser otra que la
de definir la opinidn, canalizarla y guiarla, para con-
vertirla, de pura opinion, en hacer eficaz; y siendo el
partido polilico 6rgano del Estado, su primera condi-
cidn, dada su mision especifica, es que sea politico, o
sea para un programa politico—nacional o local—.
Pero la complejidad real de los problemas politicos se
opone: 1.°, a una definicion politica pura de los par-
tidos, y 2.°, a una diferenciacién general de éstos; los.
partidos son, y tienen que ser, en todos los Estados,
historicos y circunstanciales; se forman y actiian his-
toricamente, y han de renovarse en consonancia con
la renovacion de los problemas en cada Estado. Asi
se explica la gran variedad de los partidos en los Es-
tados modernos: unas veces se ofrecen mezclados,
~como dice Blunstschli (1), pues son partidos religioso-

politicos (el ultramontano, centro aleman, cat6lico-bel-
ga), o politico-territoriales (el irlandés, en el periodo
anterior a la autonomia; el catalanista, por ejemplo), o
- politico-sociales (los partidos de clase—los obreros—),
o politico-econémicos (el proteccionista), etc., y otras,
en determinados momentos, se diferencian, con res-
pecto a la forma de gobierno (republicanos o monér-
quicos), al cardcter de los poderes centrales y locales
(federal y republicano en un tiempo en los Estados
Unidos), o0 a los procedimientos de accion politica (li-
berales, conservadores, reformistas, revolucionarios,
radicales, etc.). Por-otra parte, la creciente compleji-

(1) BLUN'rscni..I, ob. cit.
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dad de los problemas politicos, gracias al predominio
de las preocupaciones suscitadas por las reclamaciones
-de las masas proletarias—cuestiones. sociales—, ha
provocado la descomposicon de los partidos rigidos
clasicos, y la formacion de otros distintos, verbigra-

cia: el laborismo inglés, los distintos partidos socia-

o

listas, etc.

8. Una rapida ojeada sobre la situacion actual de
fos partidos politicos pondra lo dicho en claro: Ingla-
terra ofrece el tipo mas regular de una organizacion
de partidos politicos en el régimen parlamentario, asi
como la Repiiblica americana ofrece la organizacion
de los partidos politicos mds.pefecta en un régimen
de separacion de poderes—no parlamentario—(1). En
Inglaterra, durante largo tiempo (2), se disputaron el
dominio en la opinién, en el Parlamento y en la con-
fianza del Rey, el partido fory, defensor de las prerro-

gativas del Poder, y el whig, defensor de las liberta-

des. La historia constitucional inglesa, desde el si-
glo XVII, puede describirse como un proceso deter-
- :minado por la rivalidad de esos dos partidos, caracte-
rizdndose sus periodos por el predominio alternado de
los mismos: su persistente e irreductible oposicion es
la determinante, en el siglo XVIII, del régimen parla-
‘mentario, cuya estructura de gobierno responde a la
larga a las exigencias del funcionamiento de los dos
partidos. El Parlamenfo comprende, en efecto, una
Camara popular, en donde se refleja el resuftado de
las contiendas electorales, con un Poder ejecutivo
(Gabinete), que viene a ser el Comité de la mayoria
de la Camara de los Comunes (3), y con un Rey, que

(1) Véase OsTrOGORSKI, Ob. cit.; Macy, ob, cit.

(2) Véase Toop, ob. cit.; MacavLAy, ob. cit.; Mavy, Histo-

-#ia citada; SymE, ob. cit.; Cooke, The Hist. of Party from

the Rise of the Whig and Tory factions in the Reign of

Charles I, to the passing of the Reform Bill, 3 vols., 1836-
1837: KesBEL, Hist of Torysm, 1886. '

(3) Bacemort, Const. ing Véase LowkLL, Gouv.de 'Ang.

1, cap. XXIV, y The influence of Party upon Legisk in
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esta por encima de los cambios politicos de 1a opinion.
El mecanismo funciona moviéndose bajo el impulso
del partido que, habiendo obtenido mayoria en las
elecciones, la tiene en la Camara de las Comunes,
- porque el Rey debe formar el Gabinete con elementos
de la mayoria parlamentaria. Y el movimiento regular
del mecanismo se efectud, como indico, durante mu-
cho tiempo ba]0 la acc16n alternada de los partldos
whig y tory, primero, liberal'y conservador mas tarde.
Pero en los ultimos-afios del siglo pasado se produjo
ya una profunda transformacion politica en Inglaterra,
gracias a la extension creciente del sufragio, al adve-
nimiento a la politica de fuerzas nuevas con exigen-
. cias propias y al cambio de las circunstancias y de los
problemas politicos. El primer efecto de esta transfor-
macion ha sido la crisis de los partidos liberal y conser-
vador. Este ultimo hubo de modificarse a causa de la
descomposicion del primero, motivada por la cuestion
de Irlanda—1886—; el Bill del Home rule de Glads-
tone, jefe de los liberales, provoco la escision de los
unionistas, contrarios al Bill, los cuales, con los con-
servadores, formaron fa gran fuerza unionista (1). En
esta época, los gobiernos no han podido ser de parti-
do puro, sino de-coaliciones o coincidencias de ele-
mentos diversos. El liberalismo experiment6 larga y
profunda crisis: de descomposicion primero, hasta
1902; de reconstitucién mas tarde. Pero al renacer el
liberalismo, no fué ya verdadero liberalismo, en el sen-
tido o significacion clasica del término en Inglaterra:
fué, en esencia, radicalismo y nuevo liberalismo. A la
vez que el liberalismo se fransformaba, surgian las
fuerzas obreras politicamente organizadas. La conse-
cuencia de estos movimientos y agitaciones ha sido un
cambio en la composicion, significacion e influjo de
los partidos. .

Engl. and America, en Ann. Rep. of Amer. Hist. Assoc. for
1901, 1902. Ocge, ob. cit,, paAg. 143 y siguientes.

- (1} Vcase Wm‘ruonn Six Years of Unionist Go'v ., 1886-
1892, H, CECIL, Conservansm 1910. '
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Al estallar la guerra europea se sefialaban en Ingla-
terra varias grandes agrupaciones: 1.* Los conserva-
dores—unionistas—, que se enlazaban con el conser-
vadorismo tradicional: de tendencia proteccionista e
imperialista, se opuso al Home rule irlandés, defen-
diendo a toda costa la la unidad del Imperio; 2.* Los.
liberales, que se enlazaban con el liberalismo tradicio-
nal, constituyendo el instrumento politico que podia
facilicitar las reformas acariciadas por otras dos agru~
paciones: Home. rule para Irlanda, reformas sociales
beneficiosas para la clase obrera: se trataba, como
acaba de expresarse, de un liberalismo nuevo: en el fon-
do, radicalismodemocratico e intervencionismo socialy
3.* Los laboristas, que representaban un movimiento
producido bajo el influjo del socialismo y del trade-
unionismo: su programa, de esencia socialista y de
reivindicaciones obreras, su nucleo lo formaban las.
clases trabajadorads, con el Independent Labour ‘Parly y
el Labour Party; 4.* Los nacionalistas irlandeses, parti-
do local cuyo fin esencial era obtener €l Home rule para
Irlanda, actuando en inteligencia con los liberales.

La guerra europea determiné una profunda trans-
formacidn en la diferenciacién, significacion e impor-
tancia de los partidos politicos ingleses. En primer
lugar, la guerra misma suspendi6 en rigor la evolucién
de las fuerzas diferenciadas, imponiendo Gobiernos de
coalicion, especialmente bajo la direccion de Mr. Lloyd
George. Al producirse la paz, aunque en un principio
se mantuvo una amplia coalicion, conservadora y li-
beral en sus elementos principales, la coalicion hubo
de romperse para producirse una nueva recomposi-
cién de las fuerzas politicas. Por otra parte, el recono-
cimiento de Irlanda como Estado libre determiné la
desaparicion del partido irlandés del cuadro de los
partidos ingleses. Actualmente, las fuerzas politicas
inglesas se han diferenciado y condensado en ftres
grandes partidos, dos de tradicién y de representacion
histérica, y uno, expresién viva del cambio real expe-
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rimentado por la composicién social intima del pueblo
inglés y por la ideologia politica. Esos tres partidos
son: 1.°, el conservador; 2.°, el liberal, constituido
por la unién de las dos ramas producidas al separar-
se Mr. Asquith y Mr. Lloyd George, y 3.°, el laboris-
ta, convertido en partido politico y constituido como
instrumento de gobierno, a prueba en él cuando esto
se escribe (1924).

Para que pueda formarse una idea de la diferencia-
cién de los partidos politicos ingleses en su mas re-
ciente evolucion, he aqui el resultado de las elecciones
de la Cdmara de los Comunes celebradas en diciem-
bre de 1923, En estas elecciones, los diversos parti-
dos obtuvieron los siguientes puestos: Conservadores
{unionistas), 257; laboristas, 1g92; liberales, 158; otros, 8;
tot 1, 6-5. Como indica Mr. Barclav (‘Portée const. du
gouv. {rav., en Rev. Mond., 15 jun. 1924}, «el grupo con-
servador representa, méas o menos, el capital; el liberal
representa, mas o menos, €l comercio y 1a industria, y
el labcrista los obreros».

Véase Millet, Le Crise angl. 1910, Churchill, Libe-
ralism and tne Soc. ‘Prob., 1909; Bordeaux. L’'Angle-
terre radicale, 19 3; Hobhouse, Liberalism; Lord Cecil,
Conservalism; Watson, The Nat. Lib. Federation from
its commenc. to lhe gen. Eleclion of 1906, 1957y King,
The Asquith Parl., 1916-1909, 1910; Llo+d George, Dis-
cursos, en los cuales razona ¢l nuevo liberalismo; En-
sor, Modern Social., qo7; Noel, The l.abour “Party.
Whatil is, and what it wanls, i1gob; Barker, ‘Brit. Soc.,
an Exam. of its doctr., etc. 19o8; Arnold-Foster, Engl.
Soc. o/ To-day, 1908; Hobson, The Crisis of Libera-
lism, gog; Lowell, Gov and Parties of Cont. Eur , 1914;
Low, ob. cit., Webs, cA Const. for the Common- Weallh
of Greal ‘Bretain; Rafferty, The Future of Party Poli-
lics; Ramsay Macdonald, syndicalism, The socialist Mo-
vemen!; Humphrey, Hist. of Labour Repr.; O'Donnell,
A Hist. of the ltish Parl. ‘Party, 2 vols., 1910; Moreno
Recio, Los part. pol. en Eu.

28
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9. En punto a cohesién y a organizacién, los par-
tidos politicos de los Estados Unidos han alcanzado
una perfeccion no lograda ni aun en la misma Ingla-
terra. Y a ello se debe la importancia decisiva de los
mismos como instituciones del Estado y Organos, en
cierto modo, de gobierno. <Se podria ser — dice
M. Garner—una autoridad en lo referente a la Cons-
titucion de los Estados Unidos y a las de los diferen-
tes Estados, conocer admirablemente la organizacién
del Gobierno nacional y de los Estados, asi como la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, y, sin embar-
go, no tener sino una débil idea de los procedimientos
y de los modos de operar del Gobierno, si no se estd
al tanto de la organizacion y de los métodos de los
partidos politicos... El hecho es que el pueblo de los
Estados Unidos estd gobernado por partidos politicos:
son el unico medio de asegurar la responsabilidad ante
el pueblo en nuestro régimen de gobierno, tan mal or-
ganizado para permitir su aplicacién. Sin el mecanismo
de los partidos, el Gobierno no podria funcionar. En
realidad, algunos de los cambios més importantes en
el ejercicio de nuestro sistema politico se han produ-
cido, no mediante la legislacion o las modificaciones
de la Constitucion, sino gracias a las costumbres y a
las pricticas de los partidos politicos. Desempefian
éstos, en el funcionar actual del Gobierno, un papel
analogo al del vapor en la marcha de una locomotora,
0 al de los nervios motores en el funcionamiento del
organismo humano...»

10. V. Garner, Idées, cit., paginas 126 a 136. Y afiade
M. Garner mis adelante: cAunque los partidos politi-
cos desempeiien hoy el papel expuesto, existen fuera ©
' independientemente de los organos de! Gobierno, ¥
hasta hace poco ni los reconocia la ley. Desde este
punto de vista, su posicion es diferente de la que ocu-
pan los partidos en los paises de régimen parlamenta-
rio, en particular en Inglaterra, donde la organizacion
de los partidos es, en un sentido, idéntica a la del Go-
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bierno. Francamente se reconoce que el Gabinete es
un cuerpo formado por los Jefes de los partidos. En lo
que concierne al Parlamento, el Gabinete ministerial
constituye la organizacion del partido; es un 6rgano
.de gobierno reconocido, mediante el cual ¢l partido
formula sus aspiraciones politicas y las pone en ejecu-
cion En los Estados Unidos, por el contrario, se ha
.establecido un régimen de gobierno que hace inevita-
ble la accién de los partidos.» (Garner, idem, pagi-
nas 131 y 132.) «La teoria de los partidos y el papel que
deben necesariamente desempeiar para asegurar la
armonia entre el legislativo y el ejecutivo, y, por tan-
to, la ejecucién, por uno de los Poderes, de leyes he-
chas por un Poder separado ¢ independiente, son mu-
cho mias importantes en América que en Francia.
Nuestro sistema de gobierno—sigue Garner—necesita,
segun esto, de partidos politicos potentes, vigilantes
y fuertemente organizados para asegurar la responsa-
bilidad y el «control» de la ejecucion de la Ley.» (ldem,
:Pa"g‘ 133°)

11. Los partidos politicos americanos surgen
pronto en el proceso de la Constitucion federal. La
tercera eleccion presidencial — la de 1800 — estima
Garner que fué ya una verdadera lucha de partidos
que di6 el triunfo a Jefferson (Garner, idem, pag. 136).
«Desde esa época hasta hoy—salvo un corto periodo
de 1820-1824—ha habido, en América al menos, dos
partidos. politicos bien definidos. En rigor, en nuestro
tiempo persisten los dos. «<Los partidos demécrata y
republicano han existido—dice Mr. Garner—, bajo di-
ferentes nombres, en los Estados Unidos, casi desde
el establecimiento de la Repiiblica.» El partido repu-
blicano, formado en 1856 de los restos del antiguo
partido whig, es el heredero de las tradiciones del fe-
deralista. Bryce caracteriza el partido republicano, en
su proceso histérico—federalista-whig-republicano—,
como el que, «bajo formas y nombres diversos, ha sido
‘defensor del principio nacional», y el que <ha tenido



ORGANIZACION DEL ESTADO 439

12. En Francia no hay, en rigor, partidos a la
manera tradicional inglesa, y menos del tipo america-
no. La posicion histérica del problema constitucional
impuso, bajo la tercera Repiiblica, la distincion en-
tre partidos republicanos, monarquicos (legitimistas y
orleanistas) e imperialistas. No ha podido producirse
una verdadera diferenciacion de grandes partidos de-
finidos. Al principio de la legalidad republicana (1876)

~ se condensan y actiian corrientes que se contraponen

como conservadoras y republicanas, formadas éstas
por varias tendencias que se diversifican en dos gru-
pos principales: radical y republicano propiamente di-
cho; los Gobiernos son siempre de coalicion. Més
tarde se forman otros grupos, que se destacan de los
conservadores— Ralliés—y de los radicales—socialis-
tas—; posteriormente aparecen los radicales, los radi-
cales socialistas y los socialistas frente a los republi-
canos moderados, progresistas, y de otro lado las de-
rechas. El asunto Dreyfus provoco el famoso blogue
que culmina con el Ministerio Waldeck-Rosseau—iz-
quierdas, 1899 1902—, y que liquida el asunto Drey-
fus, separa la Iglesia del Estado y da la ley de Asocia-
ciones. Durante algiin tiempo se hace politica radical
y anticlerical: Combes y Clemenceau. Hacia 1910 se
produjo una importante transformacion y diferencia-
cion, determinada sobre todo por el influjo creciente
del socialismo; en efecto, en la Camara elegida en di-
cho afio habia las siguientes representaciones: derecha
propiamente dicha—accién liberal popular—progre-
sista—, en general, tendencias conservadoras; y como
izquierdas, republicanos, radicales, radicales socialis-
tas—y mds alld los socialistas—, independientes y
unificados; los gobiernos se han formado constante-
mente con coaliciones (1).

(1) Véase P. LarriTTE, Le Suffr. univers. et le Rég. parl.,
Paris, 1889; MeLiNE, Les Partis dans le Rép. (Revue Pol. et
Parl., en. 1900); Seignosos, The pol. Part (Intern. Mon-
thly, ag. 1901); Doniovr, Les Idées pol. et les Pariis en Fran-




440 CAPITULO I

La guerra de 1914 contuvo algin tiempo las opo-
siciones de los partidos, merced a las grandes uniones
sagradas generadoras de Gobiernos nacionales. A la
terminacion de la guerra, produjéronse nuevas dife-
renciaciones y uniones: de un lado los socialistas,
bajo el influjo de la Revolucién rusa, experimentaron
una interna diversificacion de socialistas y comunistas.
De otro lado, prodiijose una concentracién de fuerzas
politicas algo heterogéneas en el llamado blogque na-
cional, influido por elementos de derecha conservado-
res y nacionalistas. El triunfo de este elemento reali-
z0se al comienzo de la paz, a costa de los partidos de
izquierda, influyendo de modo decisivo en la determi-
nacion de las corrientes de opinion, las dificultades, a
veces insuperables, con que ha tropezado el cumpli-
miento del Tratado de Versalles y las que sobrexcita-
ron el sentimiento nacionalista francés. El periodo que
sigue a una victoria alcanzada a costa de tantos sacri-
ficios, no parecia el mas adecuado para una normal di-
ferenciacion de los ideales y de las fuerzas politicas.
La situacion de éstas—Ia resultante de las elecciones
de 1919 —se ha modificado grandemente en las elec-
ciones de 11 de mayo de 1924, que provocaron la di-
mision del Presidente Millerand.

En efecto, en estas elecciones los partidos o grupos
que juegan papel en la vida politica francesa, alcanza-
ron las representaciones siguientes en la Camara de
los Diputados: derecha, 18; acuerdo republicano demo-
cratico, 117; republicanos de izquierda, r32; radicales
y radicales socialistas, 141; republicanos socialistas, 35;
socialistas uniticados, 104; comunistas unitarios, 3;
comunistas, 26; no clasiticados, 2.

Para comprender el régimen de partidos frances

ce dur, le XIX"® siécle (Rev. du Dr. Pub., may -jun. 1902)'?
LoweLL, Gov and Parties, 1, cap. 11; J. Jacoues, Les Par-
tis polit. s, la IIT Rép., 1913,
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conviene recordar que su formacion y significacion
difiere bastante de las de los partidos politicos en
Estados Unidos y aun en Inglaterra.

«En los Estados Unidos, en Inglaterra antes de
1019, en Bélgica—dice M. Barthélemv, Le Rouv. de la
France, 1924, pag. 30—Ilos miembros del Parlamento
-se clasifican con arreglo a etiquetas fijas, claras, poco
numerosas, correspondientes a fuertes organizaciones
.en e} pais. En Francia todo es diferente. Nuestro Par-
lamento se fracciona en una docena de grupos, con
:arreglo a matices a menudo inde'inibles y que no co-
rresponden a ninguna organizacién real en el cuer-
po electoral. Las denominaciones adoptadas para de-
signar a estos grupos aumentan la confusion por su
falta de claridad; no se ve, por ejemplo, qué puede
-distinguir a los «republicanos de izquierda» de la «iz-
-quierda republicana democrdtica». l.as personas a
.quienes se califica de conservadoras reclaman una re-
fundicién completa de nuestras instituciones politicas,
-en tanto que los «radicales» parecen bastante satis-
fechos con el estado de cosas establecido. Indudable-
mente hay, como en todos los paises, una derechay
auna izquierda, que encarnan las dos tendencias funda-
mentales del hombre: la conservacién y el progreso,
la razén y la imaginacidn, el otden y la libertad, el
respeto de los derechos de los que poscen y la pre-
.ocupacion de las necesidades de las masas, el mante-
nimiento de la familia tradicional v la libertad de los
individuos, etc. Pero si se quisiera establecer en las,
Camaras una linea de demarcacion, sirviéndose de es-
tos diversos jalones, seria muy dificil colocarla. Quiza
€] criterio mas seguro seria todavia la opinidn acerca
del puesto de las Iglesias en el Estado, de las liberta-
des religiosas, de las relaciones con la Santa Sede, etc.
Las cuestiones religiosas, ignoradas en los Estados
Unidos, desgarran a nuestro pais desde hace siglos.»

13. El especticulo de la variedad incoherente de
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los partidos es tradicional en Alemania; es el Reichstag
—se decia hablando del Parlamento del Imperio—-
«amalgama extrafia de nacionalidades hostiles y de
caracteres opuestos...; refleja demasiado fielmente las
divisiones subsistentes en la Alemania misma» (1).
Hubo un momento en que las circunstancias permi-
tieron la formacion de dos partidos: fué en el Parla-
mento de Francfort, al debatir si Austria quedaria o
no en la Confederacion. Realizada ésta en 1867, los
problemas politicos provocaron la formacidn de estos
grandes partidos: los progresistas (liberales antes que
alemanes), los conservadores (en dos tendencias; de
espiritu simpético, sobre todo a Prusia), y los nacio-
nales liberales (patriotas antes que liberales). Cons-
tituido el Imperio, la concentracion politica de elemen-
tos territoriales, sociales y religiosos diversos, deter-
mind la formacién de partidos nuevos con su repre-
sentacion parlamentaria, distinguiéndose: 1.°, los par-
tidos antiguos divididos: conservadores alemanes,
conservadores del Imperio, nacionales liberales, pro-
gresistas, partido del pueblo; 2.°, partidos pequefios,
grupos particularistas, organizados en relacion con
especiales intereses locales, de raza o religiosos; giiel-
fos, polacos, daneses, alsacianos, antisemitas, y 3.°, los.
grandes partidos nuevos: el centro catdlico y los de-
mdcratas socialistas. Aunque en la Alemania imperial
no se practicase el régimen parlamentario, como los.
Gobiernos tenian que vivir con la colaboracion del
Reichstag, necesitaban apoyarse en programas que
‘unieran a grupos diversos (2). Por otra parte, antes
de la guerra, y como resultado de las elecciones de
1912, dibujaronse dos amplias tendencias entre si
hostiles: la militarista, agraria, burocratica, conserva-
dora, de resistencia a todo avance, y la democratica,
mds o menos acentuada. La primera tendencia fué la
que triunfo al estallar la guerra, pero fué¢ también la

(1) Lxpon, ob. cit., pag. 117,
(2) Leson, idem, pag. 121.
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que sufri6 mayor quebranto al producirse el armisti-
cio. Como no podia menos, el vencimiento de Alema~-
nia con la Revolucién que destruy6 el Imperio, deter-
mindé una transformacién en la diferenciacion, signi-
ficacion y distribucién de las fuerzas politicas, acre~
centando ademds con el establecimiento del régimen
parlamentario el influjo y poder de los partidos.

«Sin embargo, escribe M. Hesnard, la Revolucién
de 1918 no ha roto los cuadros de los partidos alema-
nes. Solo ha provocado un pasajero desplazamiento
de la fuerza y modificado por el momento su distribu-
ciéon. (Hesnard, Les partis politiques en Allemagne,
1923, pag. 242). Por lo demads, los partidos alemanes,
~ escribe M. H. Lichtenberger, representan, en aparien-
cia, una fuerza imponente: son, en verdad, el principio-
- director de la democracia alemana, tal como ha sido
organizada en la Constitucién de Weimar. Su red cu-
bre la Alemania entera. Forman grupos organizados
casi militarmente y comprenden efectivos considera-
bles; engloban innumerables Asociaciones; se juntan
periédicamente en Congresos solemnes; obedecen con
disciplina a jefes influyentes; disponen de periédicos,
de Cajas de socorros, de poderosos medios de propa-
ganda. Su accidn sobre el Gobierno es decisiva. Gobier-
nan casi directamente por intermedio de Ministros que
son, no tanto colaboradores dirigidos por un Canciller
responsable, como delegados de las diversas fracciones
que se han asociado para asumir la direcciéon de los.
negocios.» {Lichtenberger, Avant-propos al libro cit.
de Hesnard.)

Las grandes agrupaciones politicas que M. Hes-
nard sefiala son: 1.°, el partido nacional alemén; 2.°, el
centro; 3.%, el partido alemdn Hannoveriano, 4.°, los
partidos procedentes del liberalismo aleman: populis-
tas y democratas; 5.° la democracia social, y 6.°% el
partido comunista. En relacion con estas agrupaciones

“se definen las grandes corrientes que engendra la Re-
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volucion actuando sobre las fuerzas tradicionales.
M. Lichtenberger se refiere, en primer término, a los
revolucionarios, que surgen en buena parte bajo el in-
flujo ruso: independientes, comunistas. En segundo
lugar, se refiere a lo que llama bloque de los partidos
medios, y, por fin, de los partidos de derecha. M. Ver-
meil sefiala asi de este modo agrupados los partidos
en la Asamblea de Weimar: un ala derecha, nacionales
alemanes y partido popular; un ala izquierda, inde-
pendientes (los esparfakistas no estaban representa-
dos), y un grupo central, democrata, centro catélico
{con sus elementos protestantes), su derecha y su iz-
quierda; socialdemocracia, muy vecina de los inde-
pendientes. La fuerza politica de los distintos partidos
0 grupos se ha revelado en las eleccipnes del Reichs-
fag, de 4 de mayo de 1924, del modo que indica la dis-
tribucién de puestos siguiente: Partido popular nacio-
nal ( Volkische), 32; nacionalistas, 96; partidos diver-
s0s, 44; populistas, 44; demdcratas, 28; centro, 65; de-
mocracia social, 100; comunistas, 62. Total, 471.

Granvilliers, Essaz sur le libéralisme allemand, 1915}
Barker, Mod. Germany, 191g; Salomon, Die neuen Par-
leiprogramme mit den letzten der alten Parteien zusam-
mengestelll., 1919; Vermeil, ob. ci-., lib. 1L

14. La situacion de los partidos politicos en Es-
pafia denuncia una crisis muy honda, reflejo quizd de
una real descomposicién o transformacién social. Ha
tiempo no puede hablarse—si alguna vez se pudo—
de verdaderos partidos politicos, sino de grupos €n
general incoherentes, y en todo caso inadecuados para
formar nicleos organizados capaces de recoger las
tendencias diferenciadas de una politica en conso-
nancia con una razonada interpretacién de las necesi-
dades reales del pais; el momento es, sin duda, dificil
para todas las agrupaciones y para la nacion, que Ca-
rece de los indispensables elementos organizados, €X-
citadores de la opinién piiblica y condensadores Y
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directores de ella. En el cuadro de las fuerzas politicas
que vienen actuando en la vida del Estado en Espaiia,
se podrian distinguir: 1.° Elementos de opinion y
agrupaciones representativas de los viejos partidos.
tradicionalistas de sentido absolutista y nodinasticos;
2.° Fuerzas y agrupaciones republicanas que fueron en
otro tiempo corrientes politicas de gran intensidad e
jmportancia, pero que poco a poco han ido deshacien-
dose estérilmente, por no haber sabido o podido adap-
tarse a las exigencias de una politica de contenido
social y de reforma cultural y econémica; 3.° La co-
rriente socialista esencialmente politica, y a su lado,
y con tendencias hacia una transformacion coinci-
dente una parte del sindicalismo obrero organizado,.
y recogido especialmente en la Unién General de Tra-
bajadores; en estas transformaciones del sindicalis-
mo evolucionista y del socialismo, influye podero-
samente [a evolucion politica realizada por el labo-
rismo inglés. Pero al lado, si no frente al s ncicalismo
de la Union General y al socialismo polilico, deben
sefialarse otras fuerzas sindicales de indole revolu-
cionaria dominadas por el influjo ruso —con el grupo
comunista—. Y para completar el cuadro sindical ha-
bria que citzr el sindicalismo de inspiracién cafoli-
ca, confesional, de diversos matices; 4.° Fuerzas y
agrupaciones socialmente burguesas, politicamente
monérquicas o indiferentes, en el momento, ante el
problema de la forma de gobierno, y que, descom-
puestas y en crisis profunda, sin cohesién, y sin di-
ferenciacion politica fundamental, se diversifican en
estas dos tendencias: a) la conservadora, deshecha
en grupos de matices diferentes, 'y b) la liberal, en
su mayor parte persistencia del vigjo liberalismo es-
paifiol, ha tiempo agotado y sin programa propio, y
en una parte menor inspirada en las nuevas tenden-
cias -del lamado un tiempo nuevo liberalismo, y que
aspira a realizar de un modo evolutivo las reformas.
politicas y sociales que constituyen el fondo comiin
de los partidos liberales y radicales en los Estados
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constitucionales representativos y democraticos. Fuera
de estas tendencias, podrian sefialarse los grupos re-
gionalista y nacionalista, especialmente en Cataluiia,
que han tenido en ocasiones una fuerte intervencion
en la politica nacional. La crisis y descomposicién de
los partldos, y, en general, de las organizaciones po-
liticas, crisis de agotamiento ideoldgico, de madapta-
. ¢ién a las nuevas necesidades de la politica, de inco-
herencia, de faita de base en una opinién piiblica, cul-
tivada y despierta, obra todo ello de muy complejas
causas, mas bien se ha acentuado que aliviado en los
1ltimos afios, y bajo el influjo de los acontecimientos

y movimientos provocados por las repercusiones de la
guerra.




