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Capitulo V. Importantes tipos de Estadoen
la actualidad

§ 41. La democracia parlamentaria

§ 28. W. Bagrhot, Die englische Verfassung (ingl. 1867) al. 1971; C.
Schmitt VL, 303 ss.; I. fennings, The British Constitution, 1941, 51966; £
Glum, Tas parlamentarische Regierungssystem in Démschland, Grossbri-
tapnien und Frankreich, 1950, “1965;: Maunz-Zippelius, §§ 10 V, 38, 42 1
(bibl.); H. Morrison, Regierung und Parlament in England, (ingl 1954} al.
1956; E. Friesenhahn, K. J. Partsch, Parlament und Regierung im moder-
nen Staat, VYDStRL 16 (1958), 1ss., 74.; I. Jeunings, G.A. Ritter, Das bri-
tische Regierungssystemn, 1958, 21970, Loewenstern VL., 8lss., 467 ss.; K.
Kluxen (ed)), Parlamentarismus, 1967, 51980 (bibl.); K. Loewenstein,
Staatsrecht_und Staatspraxis in Grossbritannten, T 1967; Th. Stammen
{ed.), Strukurrwandel der modernen Regierung, 1967; N. Gehrig, Parla-
ment-Regierung-Opposition, 1969; G. Loewenberg, Parlamentarismus im
polit. System der BRD, 1963; Scheuner St. 317 ss.; X.v. Beyme, Die parla-
merngarischen Regierungssysteme in Europa, 1970; Herzog, 242 ss., 264 ss.;
. Schid, Das Verhaalinis von Parlament und Regierupg im Zusammens-
piel der staatlichen Machetverteilung, 1971; §.4. de Smith, Constitutional
and. Administrative Law, 1971, 31977; G.4. Ritter, Parlament upd De-
mokratie in Grossbritannien, 1972; N. Achterberg, Das Patlament im mo-
dernen Staat, DVB1 1974, 693 ss.; H. Wasser, Parlamentarismuskritik vom
Kaiserreich zur Bundesrepublik, 1974: H. Valentine (ed.), Parliaments of
the World, 1976, Stern, § 22; H. Widder, Parlamentarische Strukturep im
polit. System, 1979; H. Hinde!l, Grossbritannien, 1 1979; S. Magiera,
Parlament und Staatsleitung in der Verfassungsordnung des Grundgeset-
zes, 1979

Es principio fundamental del sistema parlamentario que el
gobierno.se apoye en la confianza de los representantes de elec-
cién popular y que sea permanentemente responsable ante el
parlamento. De este medo, 1a idea democrética debe realizarse
en grado mis-alto que en los Estados no parlamentarios
{ejemplo de los cuales es la democracia presidencial de-los Esta-
dos Unidos de América). Por ello, en estos tltimos-resulta mas
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factible el principio de la divisién de poderes, gracias a la posi-
citn més independiente del gobierno. Lo cierto es que el conte-
nido especificamente democritico del sistemna parlamentario
ha aflorado claramente apenas en la evolucién mads reciente.
Las raices tempranas de esta forma de Estado se encuentran en
otra parte.

L. Sobre la historia del parlamentarismo

Th. Smith, De Republica Anglorum. 1583, ed. 1906; W. Cobbett, The
Parliamentary History of England, 1806 ss.. R. Greist, Das englische Parla-
ment . in tausengdjihrigen _Wandelunger, 1886, 21886: 1 Hatschek,
Englische Verfassungsgeschichte, 1913; R. Redsleb, Die parlamentarische
Regierung in ihrer echien und unechten For, 1918; K. Loewenstein, Der
britische Parlamentarismus, 1964; K. Kiluxen, Das Problem der politischen
Ovpposition, 1956; H, Schill, DieStellung des Richters in Frankreich, 1961,
38 ss., 72 ss.; K. Kluxen, Geschichte Englands, 1968; W. [iger, Politische
PattelL und parlamentarische Opposition, 1971; H. Rausch (ed.) Die
geschichulichen Grundlagen der modernen Volksvertrerung, 1 1980, 1!
1974; K. Bosl (ed.). Der moderne Parlaentarismus und seine Grundlagen in
der stindischen Reprisentation, 1977; H. Boldt, en: GGb IV, 649 s5.

Histéricamente hablando, el parlamentarismo se ha de-.
sarrollado a partir de.un antagonismo entre-gobierno y parla-
mento, a partir de la idea de someter al gobierno al control de
un parlamento,

Ercontramos el término “parlamenta’” en la Francia del siglo
XIII, cuando la expresién Parlament du Roi denomina al tri-
bunal del Rey en Paris, Este dictaba sus sentencias segiin el de-
recho consuetudinario y las leyes reales que habia inscrito en su
registro. Este registro ofrecia al tribunal un motivo para cer-
cionarse de que las leyes del rey estuvieran en consonancia con
los principios reconocidos del Derecho y la justicia. §i no lo es-
taban, a juicio del tribunal, éste, podia negar provisionalmente
la inscripcién y reconvenir al rey, derecho que se derivaba de su
funcién como consejero del rey. Encontramos aqul los origenes
de un “derecho de revisién judicial”; no obstante, a partir de
ellos no se desarzollé un control plenamente eficaz, pues el rey
podia superar dichas objeciones y forzar el registro, particular-
mente si se presentaba personalmente en el tribunal y ordenaba
la inscripcion.

Mis viable resultt el germen de otra especie de “parlamenta-
rismo”, que pasé del control estamental del gobierno a uno de-
mocrético y el cual se perfeccioné en Inglaterra. Tiene como
antecedente, en el periodo sajon, el “consejo de los sabios” (das
witenagemot), al cual recurria el rey tratindose de los asuntos
de gobierno, Después de la conquista normanda, el lugar de es-
ta asamblea consultiva lo ocupd un consejo, convocado por el
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rey, que se componia de dignatarios eclesidsticos y sefiores
feudales temporales. Lia Magna Carta de 1215 desempefié un
papel en la evolucién del parlamentarismo, en cuanto con-
firmé el derecho que tenian los estamentos de aprobar impues-
tos para recaudar derechos de escudo o subsidios, se requeria el
consentimiento de la totalidad de los vasallos afectados, los
cualces se reunian en ¢l consejo comén {arts. 12, 14}, Alrededor
de la mitad de ese siglo, esta asamblea responde ya al nombre
de parliament. En las décadas subsecuentes, los barones recla-
man un control mas amplio sobre el gobierno.

Después del levantamiento de 1264, Simdn De Montfort, el
cabecilla de los barones rebeldes, se hace cargo de los asuntos
de gobierno y, en 1265, convoca al Parlamento también a los
representantes de la nobleza menor (gentry} del campo y la
cizdad. Luego de la restauracion de la monarquia, Eduardo I
sigui6 el ejemplo de Montfort y, a partir de 1295, introdujo en
el Parlamento a los representantes de la gentry y de las cluda-
des (boroughs) que de algin modo constituian un contrapeso
de los lords. La Gentry y los boroughs se fusionaron en los Com-
mons; asi, en el siglo XIV empezaron a destacarse como institu-
ciones propias la Camara Baja (House of Commons) yla Cidma-
ra Alta (House of Lords).

La espina dorsal de la influencia parlamentaria sigui6 siendo
el principio de que los impuestos s6lo podian ser recaudados
con la aprobacién del parlamento. Este principio fue ratificado
y ampliado en repetidas ocasiones, asi, por conffrmatio de 1297
y por medio del estatuto de 1314; pero no siempre fue estricta-
mente respetado durante la época del ya incipiente absolutis-
mo. El.derecho del parlamento a legislar tuve un origen sepa-
rado, aunque algo confuso: en ocasiones camo.derecho de cola-
boracién en la legislacion real; en otras en concurrencia con un
poder de dictar decretos propios del rey; finalmente, obstaculi-
zado todavia por el derecho del monarca, como miembro de!
parlamento, a vetar una ley aprobada, negandole su apoyo; es-
ta facultad la ejercié la Reina Ana, por dltima vez en 1707, v
después cayd en desuso. En torno a la historia del desarrollo de
estos derechos del Parlamento, deben destacarse dos documen-
tos: un estatuto de Eduardo I1 del afio de 1322, declara ya que
los asuntos que atafien al pueblo y al reino deben ser discutidos,
aprobados y decretados por el Parlamento. a través del rey, con
el consentimiento de ios prelados, condes y barones, asi como
de los comunes ("the commonalty of the realm”), conforme
habia stdo costumbre hasta el momento. Dos v medio siglos
mas tarde, Sir Thomas Smith, secretario de Estado ¢n la era
isabelina, presenta un concepro muv ampiio Jde las arribuciones
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del Parlamento. Su definicién refleja el importante papel que
Enrique VIII otorgara al Parlamento, poniéndole ai servicio de
sus planes de reforma. Como nunca antes lo habia sido en el
pasado, la legislacién parlamentaria se convirtié ¢n instrumen-
to de la politica, en este caso respecto de la separacién de Roma
y la regulaci6n de las cuestiones conexas. Sir Thomas sac6 la si-
guiente conclusién: “El supremo y absoluto poder en el reino
reside en el Parlamento... El Parlamento deroga antiguas le-
yes, crea otras nuevas, dicta disposiciones sobre asuntos pasa-
dos y por venir, medifica los derechos y posesiones de las perso-
nas privadas, legitima a los bastardos, establece normas.de reli-
gion, cambia pesas y.-medidas, determina el.orden de sucesién
al trono, define derechos discutidos... fija subsidios, tributos,
impuestos y gravimenes, otorga perd6n y absolucifén... senten-
cia o libera a aquellos a quienes el rey presenta a juicio” (1583,
I11).

En Ia época de los Tudores, el Parlamento no se presenta co-
mo simple asamblea de los representantes de ciertos estamentos
¢ distritos, sino como representacién de toda la nacién, una
concepcién que ya venia elaborindose con anterioridad (§ 24
I11 1). Precisamente a partir de ella fundamenta Sir Thomas
Smith la amplia competencia del Parlamento, porque éste
“representa y detenta la potestad de todo el reino. .. todo inglés
se considera presente en €], ya sea en persona o a través de un
representante o apoderado... y el consentimiento del Parla-
mento se tiene por voluntad de cada uno” (1583, II 1); cfr.
también Quaritsch, 437 ss.).

El parlamentarismo inglés adquirié sus rasgos definitivos en
el siglo X VII. Este proceso se inici6 con el intento de los prime-
ros Estuardos, Jacobo I y Carlos I, de imponer un régimen ab-
solutista, siguiendo el modelo del continente, pero chocaron
con la resistencia del Parlamento. Mediante la Petition of
Rights, este Gltimo logré arrancar de Carlos I, en 1628, la pro-
mesa de que serian respetados los antiguos derechos y liberta-
des del pais. Las continuas disputas entre €l rey y el Parlamento
condujeron primero a su disolucién (1629), después a un go-
bierno sin parlamento que duré once afios, y, por Gltimo, tras
el conflicto del rey con el Parlamento .Largo que habia sido
convocado otra vez en 1640, a la revolucién puritana y a las
guerras civiles inglesas. Después de decapitado Carlos I, Ingla-
terra fue declarada Commonwealth, es decir, repiblica (1649),
para caer entonces en el absolutismo del Parlamento Largo,
cuya pretension de autoridad ilimitada, sin embargo, se vi6
nuevamente trastornada en esta ocasién, por Cromwell,

Dos afios después de la muerte de Cromwell, el hijo de Carlos
I subi6 al trono con el nombre de Carlos I1. A pesar de los reve-
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ses que hubo de soportar el parlamentarismo, gracias al talento
tictico de Carlos 1I, no se perdi6 todo el poder ganado por el
Parlamento desde la revolucién puritana.

Después de que Jacobo II fuera echado del trone por la Glo-
riosa Revalucion de 1688, sin un solo golpe de espada, la idea
monérquica contaba todavia con partidarios suficientes como
para persuadir al Parlamento de ofrecer la corona a Guillermo
IH y Maria de Orange. El hecho mismo de que éstos ascen-
dieran al trono en virtud de una resolucién del Parlamento, de
bié conferir a éste un gran peso en su relacién con el rey.
Ademis, la designacién tuvo lugar bajo las condiciones formu-
ladas en la Declaration of Rights (1689). Este documento, con-
vertido en ley como B:ll of Raghts, disponia, entre otras cosas,
que el rey respetaria las leyes; que no podria suspenderlas en lo
general, ni dispensar su cumplimiento .en el caso particular;
que sSlo podia cobrar impuestos con autorizacién legal; que
podia conservar un ejrcito permanente Unicamente.con con-
sentimiento del Parlamento y que no podia obstaculizar las
elecciones libres para el Parlamento y la libertad de palabra en
€1, El Parlamento, como-6rgano legislativo y de control, seria el
contrapeso del poderejecutivo (§ 51 II},

En esa época de actividad e influencia crecientes del Parla-
mento, se sitdan los inicios del partido politico moderno. En el
Parlamento comenzaron a cristalizar dos crientaciones politi-
cas. La tendencia conservadora de los Tories recibi6 la huella
de los representantes de la Iglesia oficial y de los grandes terra-
tenientes, y pretendia mantener, en lo posible, los privilegios
heredados de la monarquia. Sus contrincantes politicos eran los
Whigs, provenientes principalmente de los circulos de los
“round-heads” que habian luchado del lado del Parlamento
contra el rey en la guerra civil. Con la democratizacién crecien-
te de las elecciones, que toma fuerza apenas en ¢l siglo XIX y
culmina en el XX, los partidos se vieron obligados a organizar-
se cada vez mas con-miras a la contienda electoral, y a formular
un programa pelitico que sirviera come base del programa de
gobierno en el siguiente periodo legislativo (§ 24 111 2).

En las décadas que siguieron a la Gloriosa-Revolucién fue de-
sarrollandose la forma del gobierno de gabinete, que es carac-
teristica del parlamentarismo moderno. Durante el periodo de
Sir Robert Walpole (1721-1742}, e gabinete interno se formé a
partir del grupo de funcionarios de la corona; quedé consti-
tuido por un reducido ntimero de figuras politicas, encabeza-
das por Walpole mismo como Primer Ministro.

La estrecha dependencia del gobierno, respecto del Parla-
mento, fue resultado de la competencia legislativa y del derecho
presupuestario {Budgetrecht) de este 4ltimo. Esta dependencia
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dio origen a la costumbre de que el rey formara el gabinete con
los dirigentes-del partido mayoritario. Si bien los miembros del
gabinete son comisionados de Su Majestad, de hecho permane-
cen en su cargo el tiempo que gocen del apoyo de la Cimara
Baja. Cuando ya no cuentan con €l, se ven obligados a presen-
tar su dimisi6én al monarca, cediendo el paso a sus contrarios,

ue ahora tienen en su favor a la mayoria. Las elecciones de
1708 y 1710 provocaron un cambio de ministros, condicionado
por la agrupacién de los partidos en el Parlamento. Cuando
Walpole cae {1742), el poder-del Parlamento se ha consolidado
a tal grado que, desde entonces,la-corona se ve en la necesidad
de confiar la formacién del gabinete a personas gratas a la
Camara Baja. Del afio de 1782 proviene el procedimiento de
una peticiér formal de censura en la Cimara Baja; frente al
trasfondo historico de la-pérdida de las colonias norteamerica-
nas, fue ejercitade en aquel entonces contra el Primer Ministre
Lord Worth, teniendo por resultado la renuncia de éste. (Tal
procedimiento se anunciaba ya en la mocién de censura pre-
sentada, sin éxito, contra Walpole, en 1741).

Por todo lo anterior, el parlamentarismo pareciera haberse
convertido en un sistema de dependencia unilateral del gobier-
no respecto del Parlamento. Sin embargo, la inventiva politica
de los ingleses supo hallar una salida para no dejar al gobierno
totalmente a merced del Parlamento. El derecho de disolver el
Parlamento, fundado hasta entonces en la prerrogativa del rey,
pudo aprovecharse como llamamiento al pueblo y, por tanto,
como instrumento de democracia. La Camara Baja no ejercia
su poder por propio derecho, sino que reunia a los representan-
tes del pueblo; si no estaba conforme con el gabinete, éste
podia dar la vuelta al “asador”, provocar la disolucién del
Parlamento y solicitar el apoyo del pueblo. En el afio de 1784,
¢l Primer Ministro William Pitt el Joven sentd un precedente de
este procedimiento. En la prictica ocurre que, cuando ha per-
dido la confianza del Parlamento, el Primer Ministro no renun-
cia, sino que propone al jefe de Estado la disolucién de la
Cimara Baja y la convocatoria a nuevas elecciones para que el
pueblo, -al elegir simpatizantes u opositores del gabinete, mani-
fieste si comparte la opinién de éste o la del Parlamento disuel-
to. Si elige representantes cuya raayoria-£sti nuevamente en de-
sacuerdo con el gabinete, entonces se acaba la partida, los mi-
nistros renuncian a sus cargos y son reemplazados por los diri-
gentes de la oposicién. Este método presupone, en todo caso,
que se considere determinante en Gltima instancia la voluntad
politica directamente emanada del pueblo y no la de la repre-
sentacién popular. Recurrir al pueblo introduce un factor de
democracia directa en el juego politico.



Teorta Generar Der Estano 419
II. El modelo fundamental de organizacién del sistema
parlamentario

§§ 31: 36 11 3, K.H. Matiern, Grundlinien des Parlaments, 1969: N,
Achterberg, Grundziige des Parlamemstechts. 1971 U Thaysen Parla-
mentarisches Regierungssystem in der BRD, 1975, ?1976;

Sobre 2; H. Karebnke, Richilinienkompetenz des Bundeskanzlers. Res-
sortprinzip und Kabineusgrundsatz, DVB1 1974, 101 ss. (bibl.): Stern. § 31
V.

En el sistema parlamentario es el Parlamento, en teoria, el
que controla al gobierne. En la realidad constitucional, el par-
tido o coalicién de partidos que han salido vencedores en las
elecciones parlamentarias, constituyen la fraccién mas nume-
rosa tanto en uno como en el otro. De este modo, el gobierno y
“su” fraccién se aproximan a una unidad de cooperacién,
mientras que el ejercicio de las funciones de control parlamen-
tario se deja primordialmente a la oposicién (111 Z). Dentro del
gobierno ocupa una destacada funcién el primer ministro
quien es comanmente jefe, o cuando menos miembro de la di-
rectiva del “partido del gobierno™.

Fl ejercico de las funciones de gobierno en el sistema parla-
mentario debe contemplarse bajo dos aspectos; por un lado, la
relacién entre gobierno y Parlamento; por el otro, es de interés
la estructura “interna” del gobierno.

1. Gobierno y Parlamento. El hecho de que el gobierno de-
ba contar con la confianza del Parlamento, tiene un aspecto
personal y uno funcional.

a) Desde el lado personal, el requisito de la confianza parla-
mentaria.desempefia un papel ya en la formacién de gobierno.
En este punto existen diversos grados de dependencia formal,
ya que en un extremo de la escala tendriamos, por ejemplo, el
nombramiento del primer ministro y de los ministros restantes
{que aquél propone) por el jefe de Estado, vinculado conven-
cional y facticamente a las relaciones de mayoria en el Parla-
mento, pero sin la aprobacion formal de éste (Gran Bretafia).
En el otro extremo se sitia la eleccién, por el Parlamento mis-
mo. del primer ministro y de los ministros que éste propone. La
Ley Fundamental de Bonn sigue un camino intermedio: el
Canciller Federal es electo por el Parlamento a propuesia del
Presidente Federal: éste nombra a fos ministros a propuesta de!
Canciller (sin aprobaci6n del Parlamento) (arts. 63, 64 LF}.

El gabinete es formado, entonces. por los dirigentes del par-
tido mayoritario o de una coalicién de partidos. De este modo
prevalece, al mismo tiempo, la decision.de los electores en favor
de alguno de los equipos de gobierne que los partidos han pre-
sentado previamente (§ 23 1I 3). Por regla general, los
miembros del gobierne ocupan también un escafio en el parla-
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mento. El estrecho lazo personal entre el Parlamento y el go-
bierno fortalece, por un lado, la coordinacién politica de am-
bos 6rganos; sin embargo, por el otro contraviene ¢l postulado
de la incompatibilidad y, en consecuencia, el principio de divi-
sién de poderes (§ 31 II).

El gobierno requiere, ademas, de la confianza personal de la
mayoria en el Parlamento, ya que éste puede obligarlo a renun-
clar mediante un voto de censura. En caso de presentarse tal
crisis de confianza, el gobierno puede darle vuelta al “asador” y
provocar la disolucién del Parlamento. La constituciébn puede
sefialar como posibles destinatarios de un voto de no confianza,
ya sea al gabinete completo, al jefe de gobierno o también a los
ministros en particular. E] parlamentarismo de Bonn ha cuida-
do de otorgar al Canciller una posicién fuerte dentro del gabi-
nete y, a un mismo tiempo, de vigorizar su situacién frente al
Parlamento. Después de las malas experiencias en el Estada
pluripartidista de la época de Weimar, se ha dado a la-respon-
sabilidad parlamentaria del gobierno una configuracién tal
que no ponga en peligro la continuidad de los gobiernos. El
Parlamento Federal (Bundestag) s6lo puede expresar su censu-
ra al Canciller Federal mediante la eleccién, por la mayoria de
sus miembros, de un nuevo Canciller (art. 67, inciso 1 LF). Asi,
pues, la posicién del gobierno actual so6lo puede ser vulnerada,
si s¢ asegura que sea reemplazado al punto por un nuevo go-
bierno.

b) Respecto de sus diversas funciones, el gobierno parlamen-
tario no solamente estd sujeto al control del Parlamento, sino
que depende de su cooperacion.

De ahi deriva, por lo pronte, un derecho del Parlamento a
ser informado y que puede ejercerio mediante interpelaciones.

El gobierno necesita de la cooperacién del Parlamento, sobre
todo para llevar a cabosu politica (se trata aqui de una depen-
dencia que se presenta igualmente en los sistemas no parlamen-
tarios, como en la democracia presidencial de los EUA):

Probablemente sea tarea propia del gobierno elaborar, ar-
monizar entre si, delimitar y modificar los objetives supremos
de la accion estatal en la respectiva situacién histérico- politica,
asl como la de considerar y disponer los medios politicos y
juridicos para la realizacidn de estos fines, ya sea bajo la forma
de proyectos de ley o mediante la planeacion de medidas de
politica exterior (§ 31 II1). Sin embargo, la aprobacién de las
leyes, la ratificacion de los tratados intersiacionales y la deci-
sién sobre la guerra y la paz se reservan al Parlamento, que de
este modo confiere su forma obligatoria-a la politica guberna-
mental (cfr. por ejemplo, los arts. 59, inciso 2; 77, 115a. 1151,
incisos 2 y 3 de la Ley Fundamental de Bonn).



Trorta Generar Der Estapo 421

A ello se agrega la competencia del parlamento para acordar
todos los ingresos y egresos del Estado mediante la ley de presu-
puesto; de esta manera puede controlar y limitar la capacidad
de acci6n del gobierno en el aspecto financiero.

Debido al movimiento obligado (Zugzwang) que una politica
i:.bemamemal, resultado de la planeacién. implicaria de

echo para el Parlamento, se requiere que éste participe més
en los procesos preliminares de orientacién politica (§ 36 I11).

2. La organizacién interna del gobierno. Desde el punto de
vista tipico-ideal, el gobierno puede estructurarse conforme a
principios diverses: como 6rgano monocrético (§ 14 IV 1), co-
mo érgano colegiado (§ 14 1V 2) o, mediante divisién del traba-
jo, como 6rgano en el que cada-miembro del gobierno dirige
independientemente un ministerio (4mbito de negocios) que se
le ha confiado (“principio de cartera”). El modelo monocratico
estaria representado por la estructura-interna del gobierno (no
parlamentario) del presidente de los EUA (§ 42 11 2). El Conse-
jo Federal suizo esti organizado primordialmente segin el
principio de colegialidad, si bien es cierto que sus resoluciones
son preparadas mediante division del trabajo; iambién es po-
sible delegar ciertos asuntos en los departamentos y oficinas in-
feriores, para su despacho (art. 103 de.la Constitucién federal
suiza de. 1874). Finalmente, el principio de cartera puro
muestra un déficit de coordinacién tan evidente, que resulta
inadecuado como esquema puro de organizacién.

La Ley Fundamental de Bonn opt6é per una combinacién del
“principio de canciller” (facultad de decisién del Canciller Fe-
deral), ylos principios de colegialidad y de cartera (art. 65 LF):
Las directivas de la politica son fijadas exclusivamente por el
Canciller Federal. Dentro del. marco as! delimitado,.los asuntos
del gobiemo federal se despachan segin el principic de-carte-
ra, es-decir, mediante divisi6n del trabajo; en consecuencia ca-
da ministro federal dirige por si y baje responsabilidad propia
Jos asuntos de su cartera. El principic de colegialidad inter-
viene cuando surgen diferencias de opinién entre los ministros
federales, que son resueltas entonces por el gobierno actuando
como colegio. Este principio tiene aplicacién también en los ca-
sos en que la Ley Fundamental establece o admite un acuerdo
del gabinete {§ 15 del Reglamento interno del gobierno federal
aleméan de 1951).

111. El control parlamentario en la realidad constitucional
moderna

Scheuner St. 366 ss.; . Lohmar, Das hohe Haus, 1975; A. Ruch, Das
Berufsparlament, 1976.
Sobre 1: § 87.1V; M. Weber, GesPolSchr, 389 ss.; . Odewald, Der parla-
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mentarische. Hilfsdienst,_ 1967; B. Beutler, Dic Entlastung des britschen
Parlaments im Rechusetzungsverfaheen, DOV 1975, 85 ss.; H.[ Quick, Qr-
ganisationsfprmen des wissenschaftlichen Beratung des Parlamernus, 1976.
B. Lutterbeck, Parlament und Informadion, 1977; E. Benda, Zukunfisfra-
gen der parlamentarischen Demokratie. ZParl 1378, 510 ss.. H. Matthes,
Information der Parlamente: Was kann die Datenverarbeitung leisten?

ZParl 1978, 495 ss.

Sobre 2; P. Gerlich, Parlamentarische Kontrolle im politischen System,
1978, 296 ss.; H.P. Schneider_Die parlamentarische Opposition im Verfas-
sungsrecht der Bundesrepublik _Deutschland, 1 1974, § % H. Qberreuter
{ed.), Parlamentarische Opposition-Ein internationaler Vergleich, 1975;
H.G. Schumann (ed.), Die Rolle der Opposition in der BRD, 1976 (bibl.).

El funcionamiento del control parlamentario en la realidad
constitucional de hoy es mucho mis complejo de lo que permite
suponer la simple contraposiciin de gobierno y parlamento,

1. Parlamento y burocracia ministerial. La multiplicacién
y compleiidad de las rareas del Esado le han dado ala burocracia

una delantera creciente en relacion con el Parlamento. La
burocracia ministerial. espectaluada v totalmente organizada

que tiene a su disposicion ei gobierno funciona con mayor pre-
cision y conocimiento desde €l punto de vista técnico, que una
asamblea de politicos no organizada mediante division del wra-
bajo (§ 37 1, 1V). Con el fin de acortar esta ventaje técnica de la
burocracia y, consecuentemente, del gobierno, el Parlamento
mismo tuvo que valerse de la especializacién con division del
rabajo. Esto condujo a que una gran parte de la labor parla-
mentaria se desplazara hacia los comités, lo cual contribuyb in-
dudablemente a hacer mas objetiva esta labor. Max Weber
GestPolSchr, 343%; EP, 109 5.) tenfa razén: Gnicamente la “es-
cuela de labor intensiva frente a las realidades de la admi-
nistracion, que el politico ha de resolver en las comisiones de un
poderoso Parlamento activo y en la que ha de acreditarse, con-
vierten a dicha asamblea en un laboratorio de seleccién de
politicos que no sean meros demagogos, sino trabajadores obje-
tivos--. Por otro lado, dicha especializacién estd sujeta a limi-
tes, no solamente por e} niimero relativamente pequefio de sus
miembros, sino por la funcién misma del parlamento:

El Parlamento debe considerar en sus decisiones, tan
ampliamente como sea posible, los puntos de vista e intereses
presentes. El trabajo en comités especializados encubre, no gbs:
tante, el riesgo de la subrepresentacién de intereses y puntos de
vista. La tramitaci6n descentralizada de asuntos entorpece
también la integracion de las medidas particulares en una con-
cepcién politica global. Estos inconvenientes no desaparecen
por el hecho de que la iltima decisién recaiga en el Parlamen-
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to, que usualmente esta ya prejuiciado por la decisién previa de
los comités.

Si la labor parlamentaria se traslada en grado excesivo a los
comités, conforme a la practica constitucional actual, se pierde
ademads su caracter publico. De esta manera acabaria por atro-
fiarse un elemento esencial del parlamentarismo cl4sico, a cuyo
paradigma pertenece la publicidad del discurso. Junte con la
publicidad de la labor parlamentaria se desvanece el efecto de
integracidén que debiera emanar de los debates y decisiones
parlamentarias hacia la comunidad pelitica.

Por tanto. la necesidad insoslayable de la especializacion de
la labor parlamentaria entra en conflicte con la funcion dei
parlamento como “el gran foro de los debates sobre alta polit:-
ca y como el sitio en que los maltiples deseos y metas del puebio
son asimilados entre si y reducidos a un denominador” (M
Webb; cfr. Partsch, 1958, 79).

Un problema central es el suministro de suficiente saber ob-
jetivo para los parlamentarios. “En un parlamento que sélo
puede ejercer la critica, sin poder procurarse el conocimiento
de los hechos. .. solo tienen la palabra, ya sca la demagogia ig-
norante o Ia impotencia rutinaria {0 ambas.a la vez)” (M. We-
ber, op.cit., 342 s; EP, 109). Aunque no satisfactorios del todo,
son importantes instrumentos para proveer a los parlamenta-
rios del saber técnico necesario el derecho de encuesta y la ya
mencionada delegacién de una gran porcion de la labor parla-
mentaria en los comités especializados. Con el fin de procurar a
los parlamentarios de asesoria técnica especial, se ha llegado a
pener a su disposicion un equipo propic de especialistas. Sin
embargo, aun esto tiene sus limnites, ya que, para poder compe-
tir con el saber técnico.dela burocracia ministerial, este equipo
por su parte, tendria que convertirse en un extenso aparato bu-
rocratico. Pero entonces, conforme estan las cosas, se despla-
zaria hacia este aparato una influencia-considerable. Su subor-
dinacién al parlamento seria tan poco capaz de obstaculizar su
peso propio como lo es la responsabilidad parlamentaria del
gobierno de excluir la influencia propia de la burocracia minis-
terial. — A través de bancos de datos puede cubrirse, mejor de
lo logrado hasta el momento, el requerimiento de informacién
para los parlamentarios. Pero gracias a su mayor saber técnico,
la burecracia ministerial lleva obviamente la delantera en la
instalacién de sistemas electronicos de informacién y en el cer-
tero aprovechamiento.del material almacenado.

La manera més-efectiva de elevar el nivel de la.labor parla-
mentaria seria descargarla de los detalles insignificantes y con-
centrarla en las decisiones principales. En el campo de la cre-
acién de derecho,.esto llevaria a ampliar la competencia regla-
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mentaria del ejecutivo, pero no siempre serd ficil separar lo
importante de lo irrelevante, ya que muchas veces el diablo
acecha en el detalle. Una ampliacién de las facultades regla-
mentarias del Ejecutivo significa una desviacién adicional del
esquema de division de-poderes que, de todos modos, no fun-
ciona ya en su forma “clasica” (§ 31 IV). Implica sobre tedo,
restringir aGn mais el postulado democratico de la aprobacién
de las normas de obligatoriedad general por la representacion
popular, esto es, en un procedimiento por el cual la oposicién
puede someter a debate, coram papulo, los puntos de critica y
llevarlos a la luz pablica (véase infra 2). Para mantener el
control democratico habrfa que otorgar al Parlamento cuando
menos la posibilidad de anular, antes de su publicacién, los
decretos expedidos con motivo del otorgamiento de poderes
mis amplios; igualmente habria que conceder a la.oposicién el
derecho de solicitar esa casacién. Como-ejemplo puede citarse
el negative pracedure en el laying procedure de la prictica
parlamentaria inglesa.

2, Control parlamentario y régimen de partidos. Frente a
la sencilla imagen-gufa del control-del gobierno por el Parla-
mento, se opone actualmente el hecho de que gobierno y ma-
yoria parlamentaria se hallan _fuertemente entrelazados. Nor-
malmrente constituyen una unidad de poder dominada por un
partido o una coalicién y cohesionada por la disciplina de par-
tido, tado lo cual impide frecuentemente percibir un antago-
nismo efectivo entre el Parimamento y el gobierno (§ 81 IV). El
jefe del partido vencedor es, por regla general, también el jefe
del gabinete. Si el partido del gobierno o la coalicién disponen
de la mayorfa de las diputaciones y si, ademais, impera en ellos
la disciplina de partido, no parece, en realidad, quedar mucho
del control parlamentario, ya que en ¢stos casos la oposicién no
reGne el nimero necesario de votos para lograruna mocién de
censura del Parlamento. “parliament is a fiction”, reza la
lacoanica conclusién que alguna vez expresara Lloyd George.

Aun en los casos ¢n que un poderoso partido del gobierno
domina en el Parlamento, el gobierno mismo se halla sujeto a
un eficaz control. El propio control interno del partido — sobre
todo a través de las diversas “alas” y “corrientes” en el grupo di-
rigente — desempefia un papel nada despreciable en este senti-
do, especialmente en los partidos de mayores dimensiones. En
la Repablica Federal de Alemania, este tipo de control ha pro-
vocado el relevo del Canciller Federal en reiteradas ocasiones;
reacciona, sobre todo, ante una pérdida de popularidad det go-
bierno y actualiza de este modo su vinculacién a la -opinién
pablica, que examinaremos a continuacién. La-espectacular
linea del frente en el conflicto parlamentario no corre entre el
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gobierno y el Parlamento en su conjunto, sino entre aquél y la
oposicién. El papelde ésta no consiste inicamente en exponer y
criticar las deficiencias de la politica gubernamental, sino tam-
bién en-desarrollary proponer alternativas positivas.

Ya que la oposicién es el factor verdaderamente funcional
del control parlamentario de los poderes, se le deberfan conce-
der determinados derechos de informacién y control, con inde-
pendencia de sus dimensiones (y de la mayoria). Piénsese, por
ejemplo, en el derechode solicitar se convoque al Parlamento;
ademds, enun derecho de interpelacién, en el derecho de una
mayor pazticipacién en los procesos de planeacién y orienta-
ci6n politicas con efectos a largo plazo (§ 36.1I 3); igualmente
en un derecho de expresion plenamente adecuado al papel de
la oposicién; en un derecho de veto contra las irregularidades
en el procedimiento parlamentario normal; en el derecho de
exigir la instalacién de comités de investigacién y, finalmente,
en el derecho de solicitar la revisién, por un tribunal constitu-
cional, de los actos del parlamento y el gobierno. Por otra par-
te, la oposicién deberia contar, de modo privilegiado, con un
servicio auxiliar de informacién cientifica, en compensacién de
que los partidos en el gobierno-pueden aprovechar (a través de
éste) el saber técnico de la burocracia ministerial.

Es obvio que las posibilidades de accién de la oposicién son
limitadas. Siendo minoria en el Parlamento, se verd normal-
mente superada si basta.una mayoria simple de votos para una
resolucién. Solamente ¢uando un acuerdo del parlamento re-
quiera una mayoria calificada (como es el caso en algunos Esta-
dos para la reforma constitucional}, los votos de la oposicién
serdn suficientes, por lo coman, para actuar al menos como
“minoria de bloqueo” (Sperrminoritdt) y ejercer asi un control
directo sobre las decisiones de mayor peso.

La palanca més importante del control parlamentario reside
en que la oposicion se enfrenta al partido del gobierno en la
proxima eleccion parlamentaria como oponente en igualdad
de circunstancias, para obtener, lo mismo que aquél, el “reci-
bo™ por su desempeiio en el periodo legislative transcurrido. La
oposicién, veacida en el parlamento, se contenta pensando que
el “dia de elecciones es dia de pago”. Con miras a la proxima
elecciéon, tanto el gobierno como la oposicién deben intentar
mantener de su lado o ganarse a la opinién pablica. Por ello, el
gobierno se ve obligado a satisfacer, con todos sus actos, la vo-
luntad probable del pueblo y a convencerlo-con sus argumen-
tos, mientras que, al mismo tiempo, la oposicion tiene la opor-
vunidad de desarrollar mejores alternativas y de atraer en su fa-
vor a la opinién pablica. Gracias a esta retroalimentacién de la
acciébn gubernamental con la opinién péblica, .la oposicién
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puede influir indirectamente sobre ei gobierno durante el pe-
riedo legislativo actual, si logra que sus tesis tengan amplia re-
percusiébn. En los debates parlamentarios entre gobierno y opo-
sicion, no solamente-opera el valor nGmerico de los votos emiti-
dos en un caso particular, sino también el poder de conviccion
de los argumentos esgrimidos. Estos argumentos son expuestos
aln a sabiendas de que no se hard cambiar directamente la
opinitn del. contrario, en cuyo caso el discurso se. pronuncia
“ventana afuera”’, solicitando el apoyo de la opinién piblica
para las siguientes elecciones. El derecho de exponer mejores
alternativas, la posibilidad .de parlamentar, de donde toma su
nombre el parlamento, adquiere asi un trasfondo real.

El control del parlamentarismo-de partidos no se ejerce por
un pleno que, como un todo, produce laboriosamente una opi-
ni6bn mayoritaria mediante una argumentacidén racional, con
base en la cual examine criticamente la conducta del gobierno.
En el pleno mis bien se enfrentan polémicamente alternativas
politicas prefabricadas en buena.medida: aqui, del lado del
partido mayoritario, la presentacién y apologia de la politica
gubernamental y alld, por parte de-la oposicién, critica y
contrapuestas. Este control es particularmente efectivo al
término del perioda legislativo, en que las elecciones inme-
diatas implican, en cierto modo, un ajuste global de cuentas;
vive, en tltimo extremo, del componente plebiscitario del siste-
ma{§23 I113).

§ 42. La democracia presidencial de los EUA

[-H. Ferquson, DLE. McHenry, The_American System of Government,
1947, '21978; R K Carr et al., American Democracy. 1961, *1971; W H.
Riker, Schwiache und Stirke der Demokratie (ingl. 1953} al. 1956, K.
Carstens, Grundgedanken der amerikanischen Verfassung und ihre Ver-
wirklichung, 1954; E. Griffith, Wie Amertka regiert wird (ingl. 1954) al.
s K. Loewenstern, Verfassungsyecht und Verfassungspraxis der Ver. Sta-
aten, 1959. E. Fraenkel, Dax amerikanische Regierungssysiem. 1960,
*1976; K. Loewenstein, Yerfassungsrecht und Verfassungspraxis der Ver.
Staaten,_1959:; E. Fraenkel, Das amerikanische Regierungssystem. 1960,
Y1976 K. Locwenstein, US-S1aatspolitik und Verfassungsrecht 1955-1964,
jor, 1964, 15s.; K. 1. Beyme, Dasreprisentative Regierungssystem der Ver.
Staaten, 1967; R. A Dahl Democracy inthe US, 196721976, K. H. Kahrs,
US-Anatomie, 1972: K. L. Shell, Das palic. System der USA, 1975 D P.
Kommers et al., Continuity and Change in American Constitutional Deve-
topment 1964-1976. [oR 1976. 281 ss.. P H. Merkl_D. Raabe, Polit. So-
tiologie der USA_ 1977, L. H. Tribe, American Constitutional Law, 1978,

. E pluribus unum

The Federahst ownel 1788 esp. V087, A 4 Dahd Vorstufen car De-
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mokrape- Theorie (ingl. 1956 al. 1976; Loewenstgm VI 10955, 367 s
H Steinberger, Konzeption und Grenzen fretheitlicher Demokratie. 1974,
91 ss.

La democracia presidencialista de los E.U. prescinde de la
responsabilidad del gobierno ante el cuerpo iegislativo electo
por ¢l pueblo, para dar asi la mayor efectividad al principio de
la divisién y el control de los poderes. Fue bajo los auspicios de
temor frente a la concentracién del poder que se reunieron en
asamblea, en el ano de 1787, los 55 delegados convocados a Fi-
ladelfia para dar una nueva Constitucion federal a 1a Confede-
racion norteamericana. Se consideraba que el remedio contra
la acumulacion del poder. aun en manos de una asamblea elec-
tiva, era un sistema ramificado de division v barreras entre los
poderes, incluido su equilibrio federativo (Federalist, nams. 47
s., 51). Segun palabras de Jefferson, importaba hallar una for-
ma de gohierno cuyos poderes estuvieran divididos y equilibra-
dos de tal modo entre distintos cuerpos de magistrados, que
ninguno pasara de sus limites legales sin ser contenido y repri-
mido eficazmente por los otros (Loewenstein V., 110; ' TC, 153).

La combinacién de miltiples instancias politicas debe pre-
Servar y restaurar, en caso de.perturbacién, la armonia del pro-
ceso politico. El inestable equilibrio en la distribucién del po-
der comporta el desplazamiento del centro de gravedad de las
decisiones politicas hacia el Presidente o hacia el Congreso, de-
pendiendo de su apoyo en la opinién piblica. También de la
Suprema.Corte pueden provenir decisiones fundamentales res-
pecto de ciertas cuestiones que agitan la-vida pablica. La “ines-
tabilidad organizada” del sistema politico no solamente contri-
buye a.controlar el poder, sino que se considera la razé6n misma
de la vitalidad y la fuerza renovadora del sistema.

Un punto esencial de la teoria constitucional norteamericana
es la idea del compromiso como forma de vida politica (§ 26
IT}. Los intereses individuales deben organizarse sobre la base
de la libertad de desarrollo personal, de opini6n y de credo, y
competir en los diversos niveles del Estado federal en el intento
de imponer sus objetivos. Hasta el momento, no son las organi-
zaciones partidistas centralizadas las que arreglan y median en
la compensaciéon de intereses, sino que ésta se busca directa-
mente en los distintos foros de la organizacion federal.

Esta fuerte “particularizacién” de la politica conduce, en nu-
merosas ocasiones, a que los compromisos no sean el producto
equilibrado de intereses dignos de comsideracién, sino que se
originen o fracasen bajo la influencia desproporcionada de
fuerzas particulares. Dicha particularizacién puede acarrear,
en general, una carencia de liderazgo y de compensaci6n
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equilibrada de intereses.en el nivel nacional, particularmente
cuando los intereses parciales son representados por grupos de
gran fuerza. Bajo las circunstancias dadas, sucede ocasional-
mente que una evolucién erronea tenga que asumir la dimen-
sibn -de un conflicto pablicamente discutido antes de que se
movilicen las. fuerzas restauradoras del sistema politico. Esto
también demuestra que.un-sistema politico que confia excesi-
vamente en la autorregulacién de las exigencias sociales, no
siempre satisface plenamente la necesidad de regulacion y pre-
visibn de las sociedades industrializadas modernas (§ 35. ). —
En politica exterior, a veces se duda de que la clarividencia esté
siempre en aptitud de imponerse a tiempo sobze los intereses
particulares y asi, por ejemplo, se plantea la cuestién de las
probabilidades de supervivencia de una politica paderosamen-
te influida por fuerzas particulares, frente a la consecuente
politica mundial de un rival equiparable.

En este punto es manifiesto un problema fundamental (que
en forma algo mis atenuada comparten todas-las demecracias
pluralistas): ¢l que en tales sistemas la perspectiva de triunfo de
un politico en las elecciones depende decisivamente de que an-
tes haya estado en posibilidad de establecer compromisos “po-
pulares” y aceptables para los grupos de mayor influencia. Se-
mejante sisterna obliga al politico (que pretende conservar sus
medios de accién) a ocuparse mis de los proéximos comicios que
de la proxima generacibén, y seria tonto reprochirselo. Una
concepcion politica que ofrece a los grupos y ciudadanos inco-
modidades e incluso sacrificios en el presente a cambio de ven-
tajas en el largo plazo, Gnicamente tendrd perspectivas de reali-
zaci6n si logra ganarse el consenso de la mayoria (§ 26 V 2). El
sisterna descansa sobre la opinién optimista de que esto es po-
sible, si bien, sblo en la medida necesaria para sobrevivir.
SegGn parece, este optimismo debe afrontar todavia su prueba
mids diflcil.

11. El modelo fundamental de organizacién

E.S. Crowin ¢_al., The Constitution and_what it means today, 1920,
151974; C.H. Pritchett, The American Constitution, 1959, 21968; R. Par-
her, Das Offentliche Recht... der Ver, Staaten, 1963; B. Schuwartz, A Com-
mentary on the Constitution of the US, 1963; S. Magiera, E. Kélsch (citado
enel §22115).

Sobre 1: R. Young, The American Congress, 1_957.,'

Sobre 2: E.S. Corwin, The President, 1940, *1957; Figer III, 159 ss.;
R_F. Feno, The President's Cabinet, 1959; J.E., Kallenbach, The Ameri-
can Executive, 1966; Th. E. Cronin, The State of the Presidency, 1975; R.
Stemberg, Politik und Verwaltungsorganisation, 1979, 31 ss.
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Sobre 3: W.E. Binkley, President and Congress, 1937, 31962; St. Horn,
The Cabinet and Congress, 1960; /. P. Harris, Congressional Control of Ad-
ministration, 1964, *1973; J. Hartmann, Prisident und Kongress in den
Ver. Staaten, JoR 1977, 459 ss.

Sobre 4: B.R. Wright, The Growth of American Constitutional. Law,
1942, reimpr. 1967; B Schwartz, The Supreme Court, 1957 R.G. McClos-
Key. The American Supreme Court, 1960, 1971; F W, Scharpf, Grenzen der

tichterlichen Vermawortong, 1965 11 ] Schafer. Inhalt mui'(.u-nrvn
der nichierlichen Goewalt nach deg Verfassung der Ver. Staaten, 19680 11
Haller. Supreme Court und Poliik in aen USAL 1972,

Se tenia la creencia de que una democracia presidencial, en
la que los érganos del Estado el cuerpo legislativo, el presi-
dente y la jurisdiccion-- se coordinan en un nivel de similar je-
rarquia, daria mayor eficacia al sistema de checks and balan-
ces.

1. El Congreso (art. I de la Censt. E.U.}. El poder legisiati-
vo esta en manos del Congreso, constituido por dos camaras, la
de Representantes y el Senado. La primera tue concebida como
representaciéon de todo el pueblo, mientras que el Senado se
cred como representacién de los diversos estados que integran
el Estado federal. Se trata, entonces, de un verdadero sisterma
bicamaral, ya que una ley debe ser aprobada por ambas cama-
ras. De este modo, un mecanismo de control debia operar
dentro del mismo drgano legislativo. cuyo poder parecia parti-
cularmente amplic. Los miembros.de la Camara de Represen-
tantes son electos por el pueblo per un periodo de dos afios, uno
por cada circunscripcion electoral. — En un principio, los sena-
dores eran nombrados par las legislaturas de cada estado, pero
a partir de 1913, son electos también en forma directa por la
poblacién de cada entidad federativa, por un periodo de seis
anos (Enmienda XVII). Con el fin de asegurar la mayor conti-
nuidad posible en su composicién y en la conduccién de sus
asuntos oficiales, el Senado se renueva cada dos afios en una
tercera parte. Son dos senadores por cada entidad federativa,
independientemente de su nimero de habitantes, de modo que
Alaska tiene tantos senadores como el estado de California,
aunque con un sexto de su poblacién. La ejecucién esquemati-
ca de! principio federativo, ocasiona que los estados pequefios y
sus intereses particulares estén sobrerrepresentandos en rela-
cion al niimero de sus habitantes (Loewenstein 1959, 205 ss.).

El principio de la division de poderes se expresa también en
la practica rigurosa del postulado de la incompatibilidad. Na-
die puede ser nombrado para un empleo al servicio de los Fsta-
dos Unidos mientras dure ¢l término por el cual fue electo (art.
1, seccién 6 Const. E.U.).
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La divisi6én de poderes se expresa visiblemente en la ausencia
de la banca del gobierno en el Congreso, a diferencia de lo que
ocurre en un parlamento. Las pequefias encuestas y consulias
en ¢l parlamento no tienen cabida en el Congreso, pero su fun-
cién es ampliamente satisfecha por la comparecencia e interro-
gatorio, ante los comités.del Congreso, de los miembros del po-
der ejecutivo y de otros ciudadanos.

2. El presidente (art. II Const. E.U.). El poder ejecutivo se
deposita en el presidente, quien reiine en su persona las fun-
ciones de Jefe de Estado, jefe de gobierno y supremo coman-
dante militar. E} gobierno norteamericano no es entonces un
érgano colegiado de varios ministros, sino que su estructura es
monocratica. Los jefes de los departments, reunidos en el “ga-
binete” del presidente, son nombrados por &ste con aprobacion
del Senado, pueden ser removidos libcemente, su voto esGnica-
mente de caricter consultivo, estin sujetos a las instrucciones
del presidence y son responsables ante ¢l. Por otra paite, no
existe la responsabilidad parlamentaria del presidente frente al
Congreso.

La independencia del poder del presidente resulta notoria.
Este no recibe su encargo de manos de la legislatura, sino de un
cuerpo de electores que es electo cada cuatro afios con el Gnico
proposito de nombrar al presidente.

El nimeroc de electores por cada estado es el mismo de sus di-
putados y senadores en el Congreso. La organizacion federal es
la causa de que las elecciones presidenciales tampoco resulten
ser la votacién mayoritaria de toda la poblacién, en razén de
que los estados miembros poco poblados se hallan sobrerrepre-
sentados por sus senadores y, en consecuencia, por los electores
(en relacién con el nimero de sus habitantes) (11 1), pero tam-
bién porque, en cada estado, €l partido que recibe la mayoria
de los sufragios de los votantes, postula todos los electores de ese
estado (Loewenstein 1959, 295).

Hoy dia, los partidos politicos y sus electores suelen compro-
meterse con determinados.candidatos a la presidencia a wravés
de una preseleccibn (nomszation), de manera que la eleccién
posterior aun siendo indirecta, ha venido a ser, de hecho, una
decisién directa del pucblo en favor de los candidatos que se le
presentan. Dicha (nomination), se desarrolla en varias etapas:
en cada entidad federativa se nombran delegados a las conven-
ciones nacionales de los partidos y a menudo estos delegados
son ya partidarios de determinados candidatos presidenciales.
La eleccion de estos delegados se realiza, conforme a las leyes
de cada estado, a través de las ilamadas presidential primaries
de las cuales, las “open primaries” poseen el caricter de una
eleccion popular general. Los delegados asi designados deciden
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entoncesen la convencién nacional de sus partidos, el candida-
to per el cual deben votar los electores de ese mismo partido. Al
elegir al presidente, los electores tradicionalmente se han ateni-
do a la nomsnation de su partido.

En consecuencia, el procedimiento de-eleccién indirecta del
presidente no cumple en la actualidad con la funcién que le
asignaron los padres de la Constitucién, a saber, que después
de la decisién de 18s votantes, se-discutiera nuevamente-en el
circulo de electores sobre el candidato.més apto para el cargo
de presidente. Por ello, hoy dia se realizan esfuerzos tendientes
a sustituir la eleccién indirecta por la directa.

Si ninguno de los candidatos presidenciales obtiene la ma-
yoria absoluta, la Camara de Representantes elige al presidente
s6lo entre los tres candidatos con mayor nimero de votos en el
procedimiento electoral anterior. La Cimara de Representan-
tes vota por estados, teniendo la representacién de cada uno de
2llos derechos a un voto (Enmienda XII); puede darse el caso,
entonces, de que un candidato superado por los otros en la
eleccién popular, alcance la mayoria de votos en esta vueita
electoral.

El presidente dura en su cargo cuatro afios. Nadie puede ser
electo para ocuparlo en mis de dos ocasiones; el vicepresidente
que haya ocupado o ejercido las funciones de presidente duran-
te mas de dos afios, sblo puede ser electo una vez mas para ese
cargo (Enmienda XXII).

El vicepresidente de los Estados Unidos es electo en igual for-
ma que el presidente, en la misma vuelta electoral y como
miembro del mismo partide. El vicepresidente preside el Sena-
do y sucede-al presidente si éste fallece 0 abandona el cargo an-
tes de terminar su periodo; el sucesor de un vicepresidente que
deja prematuramente el cargo, es designado por el presidente y
ratificado por el Senado y la Camara de Representantes me-
diante resoluci6én mayoritaria (Enmienda XXV).

3. Interdependencia de gobierno y Congreso. A pesar de la
ampha autonomia del gobierno y ¢l Congresa, existen entre es-
tos 6rganos multiples lazos de interdependencia, que hacen del
orden constitucional norteamericano no solamente un sutil sis-
tema de freno mutuo de los poderes, sino también de coordina-
ci6n y entrelazamiento reciprocos.

Asl, el presidente interviene en el procedimiento legislativo
mediante un derecho de veto contra todas las leyes que
apruebe el Congreso. Su veto inicamente puede ser superado
por una mayoria, dificil de alcanzar, de dos terceras partes en
ambas camaras (art. [, seccion 7 Const. E.1.). A través de.este
derecho, el presidente participa actualmente en la legislacién
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en mayor medida de lo que hubieran imaginado los creadores
de la Constitucién norteamericana, porque lo ha ejercido con
creciente frecuencia, no sélo contra las leyes que le parecen ob-
jetables desde el punto de vista juridico-constitucional, sino
también contra aquellas que son indeseables por razones politi-
cas. Sin embargo, la Constitucién no concede al presidente el
derecho de iniciar una ley, carencia compensada en gran parte
por la posibilidad que tiene éste de recomendar al Congreso, en
su informe anual sobre el estado de la Nacion, la discusion de
aquellas medidas que estima necesarias y convenientes (art. II.
seccibn 3 Const. E.U.). Aparte ha venido desarrcllindose la
practica de gue los legisladores parciales al gobierno introduz-
can en el Congreso los proyectos de ley que aquél elabora.

Por otro lado, el Congreso también ejerce derechos.de
control y de opinién frente al poder ejecutivo. Tiene el derecho
de iniciar el juicio politico de responsabilidad oficial (impech-
ment} (art. I, seccién 4 Const. E.U.) que desempefiara algan
papel en el “Escindalo Watergate”. Los jefes de los depart-
ments precisan la confirmacion del Senado, misma que es nor-
malmente otorgada. De mayor importancia es la ratificaciéon
de los tratados internacionales (art. II, seccién 2 Const. E.U.),
asi como la actividad de los comités de investigacion (wase
supra 1). Sin embargo, la facultad de aprobar el presupuesto
(art. I, seccion 9 Const. E.L.} se revela en este contexto como
eminencia gris del derecho constitucional.

4. La Suprema Corte. Corresponde -al supremo tribunal fe-
deral (Suprema Corte) y a los demas tribunales, el ejercicio del
poder judicial. La Suprema Corte adquirié relevancia politica
a partir de que reclamé para i la tacultad de revisar la constitu-
ctonalidad de las leyes y declarar su inaplicabilidad en el caso
de que fueran contrarias a la Constitucion (Loewenstein 1959,
418 ss.). Esta evolucién se inici6 bajo la gestion del juez
Marshall como Chief Justice, cuando por primera vez se
declaro, en el afio de 1803, la anticonstitucionalidad de una ley
federal (Marbury vs. Madison, 1 Cranch 137, 1803). Jefferson
no se hallaba complacido por esta situacion, pues opinaba que
si un tribunal era la dltima instancia en toda cuestiéon constitu-
cional, ello conducia al despotismo de una oligarquia judicial.
En la realidad, este derecho de revisién convierte a los tribuna-
les en un importante factor de poder, junto con los 6rganos le-
gislativo y ejecutivo. En virtud de esta particularidad. y no sin
gran exageracion, se ha llamado “gobiernc de los jueces” al
régimen norteamericano.

Aun conforme al esquema constitucional original, seria
dificil soslayar un derecho de revision limitado. El juez esté so-
metido-a la Consitucién y a la ley y, en tanto no se dé a una ley
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cualquiera el poder de modificar la Constitucién, el juez puede
enfrentar el conflicto de deberes entre obedecer a la Constitu-
cidn o a una norma legal contraria a ella y, légicamente, en es-
te caso sblo puede fallar en favor de la norma superior y en
contra de la norma de jerarquia inferior.

El.reproche de que el ejercicio del derecho de revision judi-
cial constituye una usurpaciéon de poder, estara justificado si,
en casos-dudosos, el tribunal antepone su interpretacidn de la
Constitucion a la del legislador, y hablamos de tales casos du-
dosos cuando una norma constitucional deja a la hermenéutica
un cierto margen, dentro del cual una interpretacién puede
fundarse tan bien (o no mejor} yue ia otra. El wibunal puede
respetar este ambito de posibles interpretaciones constituciona-
les como margen de discrecionalidad del legislador (judicial
self-restraint), pero también adoptar per si mismo una de las
interpretaciones factibles, anteponiéndola a la interpretacién
igualmente sostenible, del legislador (esto es, que no es reba-
tible mediante argumentos plenamente convincentes), y, apoya-
do en esto declarar la inconstitucionalidad de la ley. En este se-
gundo supuesto el tribunal usurpa verdaderamente una facul-
tad discrecional que en el Estado con division de poderes, in-
tlzilg;be al legislador por estar mas ajustada a sus funciones (§ 51

Hubo épocas en que la Suprema Corte y su jurisprudencia
perseguian, bajo el ropaje de la interpretacién constitucional,
una politica juridica determinada que trastornaba los objetivos
de politica juridica y social del legislador. Asi, por ejemplo, €l
tribunal deseché en 1857 la regulacion de la emancipacion de
los esclavos en el Pacto de Missouri, por contravenir la garantia
constitucional de la propiedad {Enmienda V) (Dred Scott vs.
Sanford, 19 How. 393, 1857). En el afio de 1905 declaré la nu-
lidad de una reduccién legal a la jornada de trabajo porque
contravenia las garantias constitucionales de libertad y pro-
piedad (Enmienda V; Lochner vs. New York,. 198 US 45/
1905). Ademas. obstaculizé la legislacion del New Deal de F.D.
Roosevelt durante su primer periodo presidencial. Sélo hasta
después se impuso la practica, en un principio extrema, del ju-
dicial self-restraint.

A través de la practica crucial de la interpretacién constitu-
cional (que no necesariamente ha de invadir el ambito de la
discrecionalidad legitima del legislador), la Suprema Corte se
ha convertide en un ¢rgano esencial para la evolucion del de-
reche constitucional, tanto asi que en broma.se ha dicho que es
una comisién permanente para la reforma constitucional. De
este modo, la practica constitucional estadounidense ha en
contrado un camino para adaptar cautamente la Constitucién
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a las cambiantes condiciones sociales y politicas sin tener que
poner siémpre en movimiento el rigido procedimiento de una
reforma constitucional formal (art. V Const. E.U.).

5. El equilibrio federativo de los poderes. A la distribucién
de competencias entre los 6rganos federales,. determinada por
el principio del equilibrio de los poderes, se suma la estructura
federal de] Estado, que implica, por su parte, un complicado
sistema de compensacion del poder entre a federacion y los Es-
tados miembros. Frente al sistema horizontal de checks and ba-
lances entre los 6rganos federales, se levanta uno vertical entre
Ia Federacién y las entidades federativas.

El esquerna de competencias de la Constitucion federal con-
fiere algunas atribuciones legislativas, administrativas y juris-
diccionales del Estado total a los 6rganos federales (art. I, sec-
cién 8; art. 1I; art. I11, seccién 2 Const. E.U.) y cede las facul-
tades restantes a los Estados miembros (Enmienda X), Pudiera
parecer asi que las diversas entidades federativas soportan el
gran peso de las funciones estatales, pero nos hace meditarlo
mejor el poder de disposicién de la federacién en asuntos exte-
riores (cfr. art. I seccién 10 Const. E.U.} y el hecho de que el
presidente detente el mando supremo sobre todas las fuerzas
armadas (art. II seccién 2 Const. E.U.). En la realidad ¢onsti-
tucional, el centro de gravedad del poder estatal se ha despla-
zado cada vez mas hacia la federacion (véase infra 111 1).

1II. El sistema de checks and balances en la realidad consti-
tucional moderna

Sobre 1: H. Ekringhaus, Der kooperative Foderalismus in den Ver. Sta-
aten, 1971; M.D. Reagan, The New Federalisro, 1972. .

Sobre 2: H.D. Jarass, Kontrolle der Verwaltung durch das Parlament in
den USA, en: Die Verweltung, 1976, 94 ss.
Sobre 3: V.0. Key, Politics, Parties and Pressure Groups, 1942, 51964, F.J.
Greenstein, The American Party System and the American People, 1963,
21970.

La situacién politica y social de los Estados Unidos se ha
transformado enormemente desde la entrada en vigor de su
Constitucién. Esto ha ocasionado significativos desplazamien-
tos de fuerza en el refinado sistema de equilibrio, tanto vertical
coma horizontal, de los poderes. Los motivos de ello fueron, en
particular, el surgimiento de los partidos modernos y el enorme
crecimiento de las funciones econfmicas y sociales del Estado.
Esta segunda circunstancia debia traer consigo, por razones
mismas de una tramitacion eficiente de los asuntos en una bu-
rocracia coordinada y especializada — por tanto, también en el
gobierno federal — un incremento en funciones ¢ influencia.
En la relacion entre Federacidon y Estados, esto significa un im-
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pulso hacia el fortalecimiento del poder central y, en la rela-
cion entre Congreso y gobierno, una tendencia hacia el fortale-
cimiento del ejecutivo.

1. Fortalecimiento del poder central. Desde la promulga-
cion de fa Constitucién de los Estados Unidos puede advertirse,
a grandes rasgos, una tendencia hacia el fortalecimiento cre-
ciente del poder federal. En una etapa temprana de esta evolu-
cion la junsprudencia de la Suprema Corte, parcial a la federa-
cion bajo John Marshall, convirtié el concepto de “tmplied po-
wers'” (art. 1 seccién B, inciso 18, Const. E.U.) en el vehiculo de
la expansién de las competencias federales. Asimismo, una in-
terpretacién amplia de la Commerce-clause, que otorgaba al
Congreso ¢l derecho de regular el comercio con las naciones
extranjeras y entre las diversas entidades federativas {art. L. sec-
ciéon 8 Const. E.U.), fue un atil instrumento para fortalecer el
poder federal. Desde el punto de vista del poder politico, el de-
senlace de la Guerra de Secesion significo la conselidacion del
poder federal. Ambas Guerras mundiales fortalecieron igual-
mente el sentimiento de. pertenencia nacional. Mds tarde re-
sulté de especial gravitacién el inevitable aumento, en la era
tecnolégica, de los problemas econdmicos y sociales suprarre-
gionales que requieren una solucion a nivel nacional. Asi, por
ejemplo, los grandes sindicatos presionaron en favor de una re-
gulacién federal uniforme de las condiciones de trabajo. Los
programas de subvencidn de gran escala sirven también para
que la federacién lleve a cabo proyectos a nivel supracregional;
por lo coman, al asignar recursos impone ciertas contribu-
ciones que le permiten dirigir y controlar el empleo de estos re-
cursos mediante instrucciones y facultades de vigilancia que
son independientes de sus competencias legislativas. Finalmen-
te, la clausula de bienestar de la Constitucién (art. I, seccién 8
Const. E.U.), ofrece a la Federacién un punto de partida para
la prosecucién de sus fines por medio de medidas fiscales, no
solo por el efecto directo de freno o estimulo que los impuestos

exenciones tienen en el Ambito social y econébmico, sino tam-
iién porque de este modo se obtienen recursos financieros que,
como tales, pueden emplearse para fortalecer el poder federal.

Al tgual que en otros Estados federales, los nexos cooperati-
vos entre la federacién y los Estados miembros desempefian un
importante papel en los Estados Unidos (§ 39 1 3). También el
moderno federalismo norteamericano se caracteriza cada vez
mas por la interdependencia y cooperacién entre los 6rganos
federales y los Estados miembros. Tal cooperacidn se produce
particularmente en los casos en que los proyectos regionales son
financiados con auxilio- de subsidies federales. Tradicional-
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mente ha exisiido en los Estados Unidos una interdependencia
de los intereses y aspitaciones regionales con la politica federal.
por ¢l hecho de que los candidatos al Senado v la Camara de
Representantes son postulados por organizaciones de partido
altamente descentralizadas v regionalmente encuadradas. De
esta manera los miembros del Congrese permanccen ligados.
cn medida considerable. a los intereses pardiculares de su re-
gion. los cuales deben incorporar convingentemente en la
politica federal. si pretenden conservar oportunidades de reele-
girse {cfr. también 3).

2. El Congreso y la burocracia. También el Congreso se ve
confrontado con la burocracia profesional del ejecutivo.
numéricamente muy superior vy altamente especializada (cfr. §
41 11 1). El Congreso debe. pues. asegurarse una amplia
autarquia téenicr st pretende cmplea rente acaguétlosus ins-
trumentos legistativos v presupuestarios de control. con alguna
cficacia v autoridad. Para esie fin ha desarrollado téenicas de
trabajo que le faciliten llegar a un juicio experto.

Fl Senado v la Camara de Representantes tienen un gran
numero de comités permanentes, cuyo campo de actividades se
coordina en gran parte con los correspondientes departmens
del gobierno. De este modo existen en cada Camara. por
ejemplo. un comité de aprobacién de egresos, otro para las
fuerzas armadas, asuntos exteriores o internos. justicia, etc.
Aparte pueden constituirse comités especiales no permanentes
para ¢l desempefio de funciones determinadas, a los que se su-
man fos conference commitiees, cuya funcién consiste en me-
diar entre el Senado y la Camara de Representantes ¢n caso de
divergencias de opinién sobre el contenido de una ley. Respecto
de la seleccién de los miembros de los comités, aparte de la pro-
porcién en que estan representados los partidos. se toman en
cuenta los criterios de la continuidad, la antigliedad. la califi-
cacitn y los intereses especificos de los representantes.

Una gran parte del trabajo se transfiere todavia a sub-
comités mas especializados. Naturalmente esto ne permite eli-
minar las principales desventajas de la especializacion. a saber,
que determinados intereses se hallen subrepresentados v que la
resolucion descentralizada de los asuntos dificulte la integra-
cion de las medidas particulares en una concepeion politica
global (§ 41 111 1).

Con el fin de procurarse bases objetivas para sus decisiones.
por ejemplo en relacion con un proyecto de ley, el comué o sub-
comité organiza audiencias fhearings) en las cuales. a semejan-
za de las audiencias judiciales, se exponen v explican los puntos
de vista de los interesados, de sus contrarios v de expertos im-
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parciales. Fsto constituve. a la vez. un modo de someter al
control piblico las opiniones que los interesados han expresado
con motivo de una lev. Fl personal de los grandes grupos de in-
tereses  proporciona un  significative  auxilic  informative,
amplios estudios incluso, sobre la materia de la lev,

Los miembros de ta Camara de Representantes y del Senado
tienen a su disposicidn un cquipo propio de especialistas, para
no depender del saber téenico de la burocracia administrativa
ni somererse a su monopolio de la informacion. La Biblioteca
del Congreso recopila material para los representantes, v los es
pedcialistas empleados por el Congreso asesoran a sus miembros
en cuestiones legislativas. A partir de 1945, se han organizado
las oficinas de expertos det Congreso, cuva tarea consiste en in-
formar sobre h(‘(‘]]()ﬁ v aTgU.lTl("l]l()S relevantes peTo na en h acer
recomendaciones propias. Asi. el “Legnlative Reference Servd
ce Central” presta un servicto auxilian o Lactividad legislati-
va mediante dictamenes v recopilacion de datos. Ademas. wodo
comité permancnte tene el derecho de emplear varios “asisten-
tes” calificados que apovan con sus conocimientos la actividad
del comité,

3. El papel de los partidos. En las democracias parlamenta-
rias, gobierno v mayoria parlamentania tienden, por lo regular,
a fundirse en una unidad de poder dominada por un partide o
(coalicion de partidos. de manera que el equilibrio en la organi-
zacion de los poderes queda en buena medida sin efecio (§ 41
111 2). En la democracia presidencialista de los E.U., los parti-
dos politicos también procuran la introduccidn de los provectos
de ley del gobierno ¢n el Congreso y, por otro lado, hacen valer
la influencia politica de éste frente a aquél. Sin embargo. la co-
ordinacidn de gobierno y representacion popular a través de los
partidos no es tan rigida como en las democracias parlamenta-
rias. En las resoluciones del Congreso la linea entre quienes
asienten y quienes sc aponen corre frecuentemente a través de
los partidos mismos y no es raro que el presidente encuentre re-
sistencia en las. filas de su propio partido y aprobaciéon en las
del contrario (' eross voting” ). Un orden constitucional en que el
gobierno v el 6rgano legisiativo disfrutan de mayor indepen-
dencia entre si v el gobierno no busca, temeroso, la confianza
permanente de una mavyoria parlamentaria, puede darse por
satisfecho con una organizacion partidista menos estricta y un
grado menor de disciplina de partido.

El centro de gravedad de la organizacién partidista en Nor-
teamérica radica en las asociaciones de partido locales y estata-
les. Por la via de estas organizaciones y de otros modos de
influir sobre las votaciones, los grupes de intereses determinan
en gran parte la designacién v eleccion de los diputados del
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Congreso. Ello se refleja de nueva cuenta en la influencia masi-
va que ejercen las asociaciones de intereses sobre los miembros
del Congreso a quienes apoyan, y en los puntos de vista que
éstos defienden en el Congreso. Con la esperanza de la reelec-
¢ién, los miembros del Congreso buscarin mas bien orientarse
por los intereses de los grupos en que se apoyan, que en la linea
nacional de un partido. Esto permite que los intereses y opi-
niones particulares estén fuertemente representados en el
Congreso.

Bajo éstas circunstancias, los dos grandes partidos ofrecen en
ocasiones, dentro y fuera del Congreso, la imagen de simples
recipientes para los representantes de los intereses mas disimbolos
que, segiun el caso, coinciden también en las votaciones, por
encima de las fronteras de partido. La ausencia de fuertes
organos centrales y de una consecuente desciplina en los parti-
dos garantiza a los miembros del Congreso un grado relativa-
mente amplio de libertad en relacién con una linea politica
basica. Por un lado, contribuye a mantener la eficacia del
equilibrio de poderes entre el presidente y el Congreso. Por el
otro lado, esta estructura de partide significa renunciar a la
funcién que desempeiian los grandes partidos centralizados,
consistente ¢n mediar entre los intereses y posiciones presentes
en sus filas, en la blisqueda de un compromiso entre ellos y, en
lo posible, en incorporarlos o subordinarlos-a una concepcién
politica global. Esta poderosa particularizacién de la politica
conduce ficilmente al ya descrito déficit de liderazgo y de com-
pensacion equilibrada de intereses a nivel nacional (I).

§ 43. La repiiblica de soviets en la URSS

§ 25 1. M. Fainsod, Wie Bussiand regiert wird. (ingl. 1953, 31962) al.
1965; M. . Lieber, K.H. Ruffmann, Der Sowjetkommunismus. 1 1963, 11
1964: L. Schapiro, The Government and Politics of the §U, 1965, #1977,
C.I}. Kernig (citadoen el § 25 14} K Westen, Die KPdSU und der Sowjets-
taat, 1968; R, Maurach. B. Meissner (eds.) 50 Jahre Sowjetrecht. 1969: M
Hauser Menschenrechte im Sowjetsystemn, 1975; B. Meissner, Das Sowjets-
stemn und seine Wandlungsmoglichkeiten, 1976; O. Sik, Das kommunis-
tische Machtsystem, 1976; G. Brunner, Polit. Soziclogie der UdSSR, 1977
B. Meissner gt al. (ed.), Einparteien-System und biirokratische Herrschaf
in der Sowjetunion, 1978.

Sobre la RP de China: O. Weggel, Zur Verfassung der Volksrepublik
China, en: Jor 1978, 501 ss.; /. Domes, Politische Soziologie der Volksre-
publik China, 1980.

1. La imagen-guia de la democracia de soviets

MEW 17, 889 ss.; LAW [1, 352 ss.; O. Anweiler, Die Ritebewegung in
Russtand 1905-1921, 1958; K.v. Byme, Parlameniarismus und Raresys-
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tetn— eine Scheinaliernative, Z{Pol 1970, 27 ss.; U. Bermbach (ed.} The-
orie und Praxis der direkten Demokrarie, 1973;. P. Kevenhdgster, Das Ra-

tesystegn als {nstrumemt zur Kontrolle politischer und wirtschaftlicher
Macht, 1974; Kriele, 233 ss., 247 ss.

La organizacidn estatal de la Unién Soviética se inspira en el
modelo de una repablica de consejos.

Sepnin este modelo, en la base (fbricas o comunidades habi-
tacionales) la poblacién misma, reunida en asambleas ple-
narias, 1a que debe administrar sus propios asuntos en ¢l mayor
grado posible. Solamente cuando es indispensable delegar fun-
ciones pablicas, éstas han de confiarse a las asambieas de dipu-
tados (consejos = Soviets). Los diputados son electos por el
pueblo, su mandato es imperativo, estin sometidos al control
continuo de los electores, que pueden relevarlos en todo mo-
mento. Se crean-unidades organizativas superiores {inicamente
en la medida necesaria para el desempefio de tareas en el nivel
supralecal, y sus funciones son confiadas nuevamente a una
asamblea de diputados.

En cada peldafio organizative el érgano supremo es un con-
sejo, esto es, una asamblea de diputados. Conforme a la consig-
na: “todo el poder a los soviets” é&stos reiinen el poder legislati-
vo y el ejecutiva. Para el ejercicio de éste pueden nombrar
érganos ejecutivos, que permanecen, no obstante, dependien-
tes de ellos. Los tribunales mismos son electos por un periodo li-
mitado, ya sea en forma directa por los ciudadanos o por los
consejos, y pueden ser removidos aun sin haber transcurrido el
término de su encargo. La pérdida que esto ocasiona en cuanto
a las garantias de un Estado de Derecho (la division de poderes
e independencia judicial) es compensada por la ganancia en
responsabilidad democriética de todos los funcionarios del Esta-
do.

La eleccién periédica, el mandato imperativo y la remocion
en todo momento de los diputados, ademas de la designacién
por término,.la responsabilidad y remocién democritica de los
restantes funcionarios. deben impedir la consolidacion de posi-
ciones oficiales y de poder. En suma, los funcionarios deben al-
ternarse en cortos intervalos de tiempo, es decir, debe tener lu-
gar una ‘rotacion de cargos”.

La combinacién de estas técnicas diversas de organizacién
debe garantizar un grado maximo de autonomia a las unidades
administrativas inferiores (descentralizacién democritica) y
conceder a todo ciudadano la mayor participacion y control de
mocraticos.

Sin embargo, no es posible realizar la descentralizacién de-
mocratica en la medida deseada. En la prictica politica, se hi-
zo necesario crear fuertes medios de intervencién centralizada
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dentro de la misma organizacién del Estado, en virtud de la
miltiples interdependencias en una sociedad industrializada,
con mayor razén ain en una con economia planificada. En la
realidad constitucional, la penetracion del aparato del Estado
por un partido oficial centralmente dirigido, ha contribuido
con mayor fuerza a la concentracién del poder.

La esperanza de poder eludir la consolidacién de las posi-
ciones oficiales y de poder esti en contradiccién con las expe-
riencias sociolégicas, segin las cuales, las estructuras
oligarquicas surgen una y otra vez por causas que apenas
pueden evitarse (§ 22 I, 11 3). Ademas parece poco realista re-
comendar la rotacion en aquellos cargos que presuponen cuali-
ficacion profesional y experiencia de servicio. De hecho. en las
republicas de soviets se han establecido sélidas burocracias v
capas de funcionarios cuya estabilidad en el nivel superior ha
quedado demostrada. El sisterna de soviets, unido al monopar-
tidismo, ha tenido por resultado que los altos funcionarios del
Estado cambien con mucha menor frecuencia que en los siste-
mas pluripartidistas occidentales.

En las democracias occidentales es el ofrecimiento de alter-
nativas politicamente relevantes el que actiia como instrumen-
to de retroalimentacién democratica; en las democracias de so-
viets lo es. en cambio, el mandato imperativo. Una compara-
cion de ambos sistemnas en cuanto a su capacidad de funciona-
miento da por resultado lo siguiente: en las democracias occi-
dentales compiten por la obtencion de votos varios partidos v
varios equipos de gobierno y programas objetivos que aquellos
presentan; esta tiene por consecuencia que la seleccion de los
candidatos y programas objetivos, aunque también la politica
gubernamental en curso, deban tomar en consideracion, en
buena. medida, la opinién del electorado, que para tal fin es
continuamente sometida a encuesta (§§ 23 11 3; 24 T11 2; 28 I11
2; 41 111 2).— En la democracia de Soviets, la sujecion de-
mocritica de éstos se establece a través del mandato imperati-
vo, la responsabilidad permanente vy la remocion de los diputa-
dos, y la responsabilidad de los demas funcionarios frente a los
soviets. El mandato imperative v la destitucidn presuponen la
movilizacién del electorado a través de un cuadro activo. Pues-
to que la posibilidad de dicha movilizacién, asi como la presen-
tacion de candidatos, estin completamente en manos del parti-
do anico centralizado, la directiva de éste es aqui el factor ver-
daderamente decisivo (11 3).

I1. El modelo de organizacién

H. Roggemann, Dic Staatsordnung der Sowjetumon, 1971, 11973; R.
Bodenmiiller. Die Funktion von Parlament und Partei bei der Rechtsset-
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rung in der UdSSR, 1974; §. Lammich, Gruopdziige des sozialistischen
Parlamentarismus, 1977; B. Mewssner, Die neue Bundesverfassung der
UdSSR, en: JOR 1978, 321 ss; F.C. Schroeder, B. Meissner, (eds.) Verfas-
sungs— und Verwaltungsreformen ip den sozialist. Staaten, 1978, 11 ss.,
67.; G.B. Smith The Spviet Procuracy apd the Supervision of Administra-
uon, 1478 H.G. Hefrtrich, Verfassunwirklichkeit in Osteuropa. Dargescelle
am Beispiel der Prasidia der obersten Vertreterorgane, 1980; G. Meyer
(ed.), Das politische und gesellschaftliche System der UdSSR. Ein Quellen-
band, *1980; E. Tomson, Der Ministerrat der UdSSR, 1980.

Sobre 2 v 3: C. W, Gasteyger (ed.}, Perpektiven der.Sowjetischen Politik,
1962, 10]) ss.; . Bruynner, Das Parteistatut der KPdSU, 1965; B. Lewytzk-
7, Die Kommunistische Partei der Sowjetunion, 1967; H. 0. Leng, Die al-
gem. Wahl im bolschewistischen Staat, 1975.

1. La organizacién.del Estado (segin la Constitucion de la
LUURSS de 1977). En la Unién de Repuablicas Socialistas Soviéti-
cas pueden distinguirse los siguientes niveles de la organizacién
estatal (cfr, articulos 70, 76, 79, 82, 86 89, 145): en primer lu-
gar, la federacién; en segundo, los Estados miembros (las
Repiblicas federadas); en tercero, comarcas y ciudades rurales
(las grandes ciudades estdn divididas en varios distritos urba-
nos); en cuarto, poblados y localidades rurales. En la medida
que la extension de 1as Repablicas federadas o la consideracién
de las peculiaridades nacionales han requerido de un plano in-
termedio de organizacién entre las Repablicas federadas y las
comarcas, se ha creado un plano administrativo adicional que
configura Repablicas autonomas, regiones, territorios ¢ re-
giones autdnomas. Como planos administrativos auténomos,
las comarcas estin subordinadas a algunos territorios o re-
giones (igualmente por consideracién de las pecularidades na-
cionales).

En estos planos rige el sistema de consejos. En consecuencia,
el 6rgano supremo en cada una de las unidades organizativas
es, formalmente, un consejo (soviet) de diputados (articulo 89)
electo segun los principios del sufragio universal, igual, directo
y secreto {articulo 95 ss.). Se establecen: el Soviet Supremo de
la URSS, compuesto de dos cimaras, €l Soviet de la Unién y el
Soviet de las Nacionalidades (articulos 108, 109); luego, los So-
viets Supremos de las Reptblicas federadas (articulo 137); los
Soviets Supremos de las Republicas auténomas (articulo 143), y
los Soviets de los territorios, regiones, regiones auténomas,
distritos, ciudades, distritos urbanos, poblados y localidades
rurales (articulo 145). Los Soviets Supremos de 1la URSS, de las
Repablicas federadas y.de las Repiblicas auténomas son elec-
tos por un términe de cinco afios; €l resto de los soviets, por dos
afios y medio (articulo 90). Formalmente, no sélo ejercen el po-
der legislativo {articulos 108, 137, 143, 148), sino que se ocu-
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pan también de nombrar y remover los 6rgancs ejecutivos y de
control (véase fnfra), asi como del control mismo sobre éstos
(artculos 130, 139, 150). Los jueces de todos los tribunales su-
periores son electos también por los soviets.

E] Soviet Supremo de la URSS es una asamblea numerosa y
torpe, por tanto, que¢ cuenta a la fecha con unos 1500
miembros. Se retine con escasa frecuencia, dos veces. por aiio,
en promedio (articule 11) y en esas ocasiones, habitualmente
gor unos cuantos dias (Bodenmiiller 1974, 29). Las comisiones

ormadas en-su seno son mis apropiadas para la discusién de
asuntos- {articulos 114, 125); asi, por ejemplo, las comisiones
para asuntos exteriores y las de planeacién y presupuesto del
Soviet de 12 Union y del Soviet de las Nacionalidades, y sus pe-
riodos de sesiones no se limitan a los del Soviet Supremo.

El Soviet Supremo de la URSS.elige, ¢n ¢l nivel més alto dela
organizacién estatal, un Presidium y un Consejo de Ministros
(articulos 119, 129). El Presidium del Soviet Supremo convoca
sus sesiones; coordina las actividades de las comisiones perma-
nentes; controla 1a observancia de la Constitucién; interpreta
las leyes federales; ratifica los tratados internacionales; designa
a los representantes diplomaéticos y recibe las cartas creden-
ciales de los representantes diplomaticos de los Estados-extran-
jeros; forma al Consejo de Defensa y designa al mando supremo
de las Fuerzas Armadas (articulo 121), Durante el periodo
comprendido entre las sesiones del Soviet Supremo, el
Presidium ejerce importantes facultades de esta asamblea; en
particular, puede modificar, en caso necesario, las leyes vigen-
tes; a propuesta del Consejo de Ministros, forma ¢ suprime mi-
msterios; puede relevar de sus cargos y designar nuevamente a
los diversos ministros (artculo 122), Promulga decretos y adop-
ta disposiciones (articulo 128) y después de la disolucién del So-
viet Supremo, conserva sus plenos poderes hasta la formacién
de otro Presidium por parte del Soviet Supremo de nueva le-
gislatura (articulo 124). E1 Consejo de Ministros, que contro-
la el enorme aparato de la burocracia estatal, no solamente

ejerce las funciones del ejecutivo, entre las cuales se cuentan en
1a URSS la planificacién de la economia y la direccién y control
de la industria, la agricultura y demas ramas de la produccién
(articulos 16, 131), sino.que, mediante 6rdenes y disposiciones,
se desempefia también como drgano legislauvo (articulo 133).
El grupo que verdaderamente decide en el numeroso Consejo
de Ministros es su Presidium, la figura central de éste es el Pre-
sidente del Consejo de Ministros; a s por tradici6n pertene-
cen al Presidium los primeros vicepresidentes y demés vicepre-
sidentes (articulos 129, 136).
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Con base en este esquema, los Soviets Supremos de las
Reptiblicas federadas y de las Repablicas autdbnomas eligen a
su respectivo Presidium y Consejo de. Ministros (articulos 138,
139, 144). Los Soviets de los niveles inferiores nombran comiités
ejecutivos (arvculo 149).

Las capas horizontales de la organizacion estatal son cruza-
das por diversos medios de control vertical, que contribuyenala
realizacién del “centralismo democrético” (articulo 3): Los mi-
nisterios de las Repablicas federadas y los 6rganos ejecutivos de
los planos administzativos inferiores no solamente son respon-
sables ante su respectivo soviet, sinc que, conforme al “princi-
pio de la doble subordinacién”, lo son también ante el 6rgano
ejecutivo del Sovietsuperior (articulos 139, 142, 150). Ademas,
las leyes federales tienen igual vigencia en el territorio de todas
las Reptblicas federadas y se anteponen a su derecho (articulo
74). Tanto el Presidium del Soviet-Supremo de la URSS como
el Consejo de Ministros pueden dictar disposiciones y decretos
que rijan en todo el territorio federal (articulos 123, 133). Por
otra parte, el Presidium del Soviet Supremo de la URSS puede
anular las disposiciones y 6rdenes de los Consejos de Ministros
de las Repiiblicas federadas cuando no se ajustan a la ley
(articulo 121). El Consejo de Ministros de la URSS estd faculta-
do para fallar en cuestiones que caen dentro de la competencia
federal, para dejar en suspenso el cumplimiento de las disposi-
ciones y 6rdenes de los Consejos de Ministros de las Republicas
federadas (articulo 134). El Consejo de Ministros de cada
Reptblica federada posee nuevamente el derecho de dejar en
suspenso el cumplimiento de las disposiciones y 6rdenes de los
Consejos de Ministros de las Repiblicas autbnomas y anular las
decisiones y 6rdenes de los comités ejecutivos de los niveles ad-
ministrativos inferiores (articulo 141). Mas aan que a través de
estas técnicas que también se presentan en otros Estados fede-
rales, el.mando central del Estado queda garantizade por la
influencia determinante que el PCUS, rigidamente disciplina-
do, ejerce sobre todos los 6rganos estatales de importancia.

Por otro lado, los factores federativos entran en juego por el
hecho e que los Estados miembros envian delegados a los
4rganes supremos de la Unién, ya que en el Soviet de las Na-
cionalidades estin representados no solamente los Estados
miembros, es decir, las Republicas federadas cada una con 32
diputados), sino que (segtn el articulo 110), también lo estin
las Reptblicas Autdnomas Socialistas Soviéticas, creadas
dentro de aquéllas y dotadas de autonomia en atencién a sus
particularidades nacionales (con 11 diputados); las regiones
autdnomas (con 5 diputados) y las comarcas auténomas (con 1
diputado). En el Presidium del Soviet Supremo est4 representa-
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da cada Republica federada (articulo 120) vy, en razén de su
cargo, forman parte del Consejo de Ministros de la URSS los
presidertes.de los Consejos de Ministros de las Repablicas fede-
radas (articulo 129).

La division de la jurisdiccion sigue el esquema general de or-
ganizacién, Tenemos asi ai Tribunai Supremo de la URSS, los
Tribunales Supremos de las Repitblicas federadas, los Tribu-
nales Supremos de las Replblicas autbnomas, los tribunaies
de los territorios, regiones ¥ ciudades, ios tribunaies de las re-
giones autdénomas. - los tribunales de las comarcas auténomas,
los tribunaies populares de ios distrites y ciudades (articulo
i51}. Los jueces de los tribunales populares los eligen los ciuda-
danos de los distritos y ciudades, por un términe de cinco afios,
mediante sufragio umversal, igual, directo y secreto. Los jura-
dos populares de estos tribunales son electos por un periodo de
dos afios y medio. en ias asambleas de ciudadanos, celebradas
en los lugares de trabajoo de residencia. Los jueces de las ins-
tancias superiores Son eiectos, por un término de 5 afios. por ios
soviéts del nivel de organizacion correspondiente. Todos los
jueces y jurados popuiares responden y rinden cuenta de su ac-
tuacion ante los electores u 6rganos que los han designado y
pueden ser revocados por ellos en el orden que establece 1a ley
{articulo 152), Forman parte del Tribunal Supremo, aparte de
los miembros que elige el Soviet Supremo, y en virtud de su car-
go, los presidentes.de los Tribunales Supremos de las Repabli-
cas federadas (articulo 153). El articulo 155 garantiza la inde-
pendencia judicial (de igual modo que la Constitucién de 1936
en su articulo 112). Sin embargo, para la interpretacién de las
leyes, los tribunales deben guiarse por la linea del Partido (cfr.
articulo 6}, pero ademis, también por la interpretacién que,
en determinadas situaciones, corresponde 2 la voluntad de los
dirigentes politicos (Westen 1968, 177). La definicién de obje-
tivos politicos tiene especial entrada en la jurisprudencia, por
cuanto el Tribunal Supremo de 1a URSS, ¢n el marco de la su-
pervisién que ejerce sobre la administracién de justicia por los
tribunales (articulo 158), puede dictar. “interpretaciones direc-
tivas” que son obligatorias para los tribunales inferiores. La im-
posicién de la linea del Partido queda asegurada también por
la admision de recursos extraordinarios {protestas) contra sen-
tencias judiciales, con independencia de que éstas ya sean fir-
mes, y que llevan el procedimiento ante las instancias supe-
riores (Westen, 166 ss.).

Constituye una rama propia de la organizacién del Estado el
Ministerio Fiscal, que no solamente debe perseguir los actos de-
lictivos, sino que, en general, debe vigilar que los 6rganos del
Estado y los ciudadanos obedezcan las leyes; con mayor preci-
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si6n, que “todos los ministerios, comités y departamentos esta-
tales, empresas, instituciones y organizaciones, frganos ejecuti-
vos y administrativos de los Soviets locales de diputados popula-
res koljoses, cooperativas y otras organizaciones sociales, asi co-
mo los funcionarios pablicos y los ciudadanos observen exacta y
uniformemente las leyes” (articulo 164). Esta vigilancia se re-
duce al control de la legalidad, esto es, no se extiende a cues-
tiones de oportunidad. Los 6rganos del Partido no estin sujetos
al control de lalegalidad por parte del Ministerio Fiscal, pero sf
al de los Comités para el Control del Partido y sus secciones
{véase infra). La facultad que tiene el Ministerio Fiscal de revi-
sar los actos de autoridad por queja de los particulares, suple
en cierta forma la carencia de un procedimiento judicial admi
nistrativo. E1 Ministerio Fiscal estd centralmente organizado.
Los fiscales son independientes de todo 6rgano local y slo
estan subordinados al Fiscal General, que encabeza el Ministe-
rio Fiscal (articulo 168). Este es nombrado por el Soviet Supre-
mo de la URSS, responde y rinde cuentas ante su Presidium
cuando aquel 6rgano no sesiona. Por su parte, el Fiscal General
designa a los fiscales de las Republicas federadas, Reptiblicas
auténomas, territorios, regiones y regiones autdnomas. Los fis-
cales que siguen a éstos en jerarquia son designados per los de
las Republicas federadas, pero debe confirmarlos al Fiscal Ge-
neral (articulos 165, 166).

2. La organizacién de Partido (segin el Estatuto de 1961).

a) Los 6rganos del Partido. La verdadera jefatura y vigilan-
cia politica, corre a cargo del Partido Comunista (véase infra
8). Por tanto, existen 6rganos del Partido en todos los niveles de
la organizacién del Estado: los 6rganos centrales del PCUS, los
6rganos del Partido en las Repablicas y en los planos admi-
nistrativos inferiores, y es su deber guiar y supervisar a los 6rga-
nos estatales respectivos. Los 6r§anos supremos del PCUS son,
a la vez, los 6rganos supremos del Partido en la mayor de las
Reptiblicas federadas, la RSFSR. El nivel mas bajo lo confor-
man las “organizaciones primarias del Partido” que, a diferen-
cia de la base de la organizacion estatal, no s¢ dividen por re-

iones, sino en razon de la pertenencia profesional o labora
?:rdculo 53 s.EstP).

En cada nivel, son las asambleas los érganos formalmente
supremos de la organizacién del Partido (articulo 22 EstP): el
congreso del PCUS (articulo 31 EStP), que cuenta actualmente
con unos 5000 delegados; los congresos del Partido en las
Repiblicas federadas; las conferencias regionales y territoriales
(articulo 43 EstP) y las conferencias de comarcas, distritos y
ciudades {articulo 48 EstP) de las organizaciones regionales del
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Partido; las asambleas generales de miembros son el 6rgano su-
perior de las organizaciones primarias del Partido {(articulo 55
EstP). El congreso, la conferencia o la asamblea general de
miembros designa un 6rganc ejecutivo que dirige las labores
corrientes de la organizacién del Partido (articulo 23 EstP).

En el nivel mis elevado de la organizacién del Partido, el
Congreso del Partido elige un Comité Central (articulo 33
EstP%T que actualmente estd constituido por unos 320
miembros plenos y 150 miembros candidatos. Este retine no so-
lamente a los principales tuncionarios del Partido, sino tam-
bién a aquellos miembros que representan al aparato del Esta-
do, el ejército y los diversos grupos y organizaciones sociales
(economia, ciencia, cultura, etcétera). La mayoria de los dele-
gados son altos funcionarios del Partido o del aparato del Esta-
do (Meissner 1976, 35). Por su parte, el Comité Central
nombra al Politburd, que cuenta a la fecha con 14 miembros
plenos y algunos candidatos, pero también designa a los altos
funcionarios de la Secretaria del Comité Central, es decir, al
Secretario General del PCUS y demas secretarios, asi como al
Comité para el Control del Partido (articulo 39 5. EstP).

El Comité Central y los 6rganos centrales que éste nombra
ejercen las funciones del Partido en el periodo comprendido

entre las sesiones del Congreso del Partido (que por lo comin se
efectian solamente cada cinco afios) (articulo 35 EstP). El mis-

mo Comité Central es convocado después de largos periodos de
tiempo, cuando menos cada 6 meses (articulo 38 EstP).

En el lapso intermedio, el Politburé y la Secretaria
formalmente el control. Durante ese periodo, el Politburé
ejerce el supremo poder del Partido y adopta las principales de-
cisiones politicas. La Secretaria —el principal aparato buro-
cratico del Partido—, se encarga de los asuntos corrientes y en
especial, de 1a seleccién de los dirigentes y la organizacién de
los érganos ejecutivos (articulo 39 EstP). En consecuencia, el
Secretario General es capaz de controlar la ocupacidn de los
altos cargos del partido y disfruta, por tanto, de una posicién
particularmente fuerte. La Secretaria se divide en secciones
técnicas; una parte de ellas se responsabiliza de los 6rganos de
la organizacidn inferior del Partido, mientras que otro sector
se coordina con importantes ramas de la administracion
estatzl. Existe una estrecha liga personal entre el Politburéy
la Secretaria, ya que, tradicionalmente, el Secretario General
es, a la vez, presidente del Politburd; deigual forma, algunos
de los secretarios son miembros del Politburéd. El Comité
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para el Control del Partido supervisa la disciplina dentro de
éste (articuio 40 EstP).

b} El centralismo democrdtico. El Partido se encuentra rigu-

rosamente organizado e ideolégicamente orientado. “Es ley in-
violable de la vida del PCUS, la unidad ideolégica y organizati-
va, Ia cohesién monolitica de sus filas, la elevada y consciente
disciplina de todos los comunistas. Toda manifestaci6n de frac-
cionamiento y de espiritu de grupo es inconciliable con el
espiritu. marxista-leninista de partido, con la-permanencia en
el Partido” {Preambulo, EstP). Esta tendencia hacia la cohe-
si6n interna da origen a que la organizacién del Partido,-a dife-
rencia de la estatal, no sea formalmente federativa sino centra-
lista.

El principio rector de la estructura organizativa del Partido
es el centralismo democritico, que significa: a) electividad de
todos los 6rganos directivos del Partido de abajo arriba; b) de-
ber de los drganos del Partido de rendir periédicamente cuenta
ante las propias organizaciones y 6rganos superiores; c) estricta
disciplina de partido y sometimiento de la minoria a la ma-
yoria; d) obligatoriedad incondicional de las decisiones de los
6rganos superiores para los inferiores (articulo 19 EstP). En
correspondencia con el concepto organizative fundamental del
centralismo democritico, existe en todas partes una tensién
entre los elementos estructurales democriticos y los centralis-
tas, de los cuales prevalecen los segundos.

Esta polaridad se muestra, por ejemplo, en el sistema electo-
ral dentro del Partido. Los miembros de las conferencias del
Partido y los del nivel mis elevado del Congreso del Partido,
son electos en un sistema escalonado. Esto quiere decir: las
asambleas de miembros de las organizaciones primarias .del
Partido eligen, de su interior, a los delegados a las conferencias
distritales y urbanas, que nuevamente nombran a los delegados
de las conferencias del Partido en el peldafio superior (articulo
48, 44 EstP). Los delegados son electos singularmente y me-
diante escrutinio secreto. Todo miembro.del Partido que parti-
cipa en la eleccion tiene el derecho (de escasa significacion, da-
do el oportunismo del ser humano} de criticar a los candidatos
(articulo 24 EstP). — El mismo Estatuto del Partido establece
los medios de control centralizado. Asi, la seleccion de los
cuadros dirigentes, en funcién del Comité Central de] PCUS y,
especiaimente, de la Secretaria del Partido (articulos 35, 39
EstP). Las elecciones de delegados se verifican entonces en
acuerdo con la.instancia inmediata del Partido, capaz de guiar
ia seieccién de candidatos (Schapire 1965, 74). Dicha instancia
puede apelar al deber que tienen los electores de “seguir la
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linea del partido en la seleccitn de los cuadros segiin su capaci-
dad politica y préctica” (articulo 2, letra h-EstP). El control
central es mas poderoso tratindose de la seleccién de los secre-
tarios de los comités regionales del Partido, los cuales ocupan
una posicién clave en estos drganos, pues su eleccién requiere
ser confirmada por la siguiente organizacion del Partido en je-
rarquia (articulo 49 EstP).

La conjuncién de las técnicas democriticas y las poderosas
- directivas centrales no s6lo se hallan presentes en la eleccion de
los érganos del Partido, sino también en las actividades
corrientes de &stos. Los principios democriticos radican en el
derecho de cada miembro a “externar y defender abiertamente
su opinién” en las asambleas del Partido, pero sélo mientras la
“organizaciéon no llegue a una decisién” (articulo 8, letra b
EstP). Se impide la oposicion organizada, ya que los debates
mis extensos deben conducirse de modo tal que “excluyan.la
posibilidad de tentativas de formar grupos fraccionarios que
rompan la unidad del Partido y los intentos de escisién en el
Partido” (articulo 27 EstP). Las decisiones obligatorias de los
6rganos superiores son medios de mando centralizados, y los 6rga-
nos para €l control del Partido contribuyen a la supervisién
central de la disciplina.

Los limites de la discusién interna en todo el Partido estan
dados por la linea ideol6gica general, definida, a su vez, porel
grupo mas poderoso dentro de la jefatura del Partido en un
momento determinado. Que en los circulos méas elevados la
ctitica se juzgue como critica constructiva o como infraccibn a
la disciplina de partido, depende de que se imponga factica-
mente, esto ¢s, que en caso de pugna, prevalezca en términos
de poder politico. Para neutralizar a los opositores se emplea
como instrumento técnico-juridico la prohibicién de formar
fracciones (sobre.su historia: Fainsod 1965, 166 ss.).

3. La influencia del Partido sobre los 6rganos del Estado
El Estado soviético es una estructura de erganizacién dentro de
la cual el Partido Comunista desempeiia una funcién de “direc-
ciém y orientacién” para la vida social (§ 25 11 6). La amalgama
de la organizacién estatal de dominacién con un cuadro diri-
gente, centralmente guiado e ideolgicamente orientado, sigue
el madelo, aunque remoto, de la “universitas christiana” de la
Edad Media, £n que las estructuras seculares de dominacién se
entrelazaban con la jerarquia eclesidstica. Piénsese.en la doctri-
na de la potestas directiva, o también potestas directa, de la
Iglcsia y del brachium aeculare, si bien entonces.se carecia, ob-
viamente, de la rigida coordinacién de ambos sistemas, por lo
menos en su clspide,

El Partido Comunista de la Uni6n Soviética es “la fuerza diri-
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gente y orientadora de la sociedad soviética y el nicleo de su sis-
tema politico, de las organizaciones estatales y sociales”. Como
tal “determina la perspectiva general del desarrollo de la so-
ciedad, la linea de la politica interna y exterior. de la URSS, di-
rige la gran actividad creadora del pueblo soviético e imprime
un cardcter sistemitico y cientificamente_fundamentado a su
lucha por-el triunfo del comunismo™ (articulo 6 de la Const. de
la URSS; cfr. también el PreAimbulo del EstP). Las asf llamadas
transmisiones son esquemas que se han desarroliado para co-
municar lainfluencia del Partido a la sociedad y el Estado.

De particular importancia es la posibilidad que tiene el Par-
tido de controlar considerablemente la ocupacién personal de
los 6rganos del Estado. El Partido y otras organizaciones por €1
controladas tiene reservado el derecho de presentar candidatos
a diputade de los soviets (articulo 100 de la Const. URSS),
cuidando asi de que aquellos sean miembros fieles a la linea.
La designacién de los candidatos es controlada por comisiones
electorales que, a su vez, se hallan bajo el control del Partido.
A fin de cuentas, las elecciones vienen a ser un nombramiento
por el Partido, ya que usualmente en cada circunscripcién-elec-
toral se presenta un candidato dnico ala “eleccibn”, es decir, a
la aclamacién; en todo caso, esto-ha sucedido tradicionalmente
en las elecciones para el Soviet Supremo (Brunner 1977 11, 44
ss.).— La influencia de] Partido respecto de la ocupacién de los
demas cargos del Estado queda asegurada por el hecho de que
los principales funcionarios estatales son designados conforme
a la nomenclatura del Partido (Brunner, op. cit., 112 ss.). De
particular trascendencia son las uniones personales en las posi-
ciones clave del Partido y el Estado.

Este componente personal de la influencia del Partido es
complementado por uno funcional. Los érganos del Partido
pueden dictar 6rdenes directas a los 6rganos del Estado; a ésta
se suman otras multiples facultades de control (articulo 60
EstP; Westen 1968, 92 ss,, 114 ss., 155 5.},

A la “conduccién externa” mediante directivas y controles se
agrega la influencia del Partido dentro de ios 6rganos cole-
giados, sobre todo-en los soviets. Tres 0 m#s miembros del Par-
tido que pertenezcan a tal 6rgano (nc partidista) forman un
grupo de partido; éste esta sometido a las instrucciones del Par-
tido, cuyo punto de vista ests obligado a representar dentro del
6rgano colegiado (articulos 67, 68, 35, 42 letra c EstP; Westen
1968, 85 ss.)

Por ambas vias, por la de las dizectivas y la de 1a “conduccién
interna”, el Partido cuenta particularmente con un medio de
iniciar leyes.
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II1..La concentracién del poder en la realidad constitucional
soviética

W. Grottian, Das sowicjetsche Regivrungssystem, 195621965 52 ss.: B.
Meussner, Der Entscheidungsprozess in der kreml-Fithrung und die Rolle
der Parteibfirakratie, en: Osteurapa 1975, 86 ss., 165 ss.. /d.. Wandlungen
der KPASU seit Stalins “Revolution von ohen', en: ¥ {. K. Loewenthal,
1978, 38 ss.; Voslensky (citado en el § 22), sec. VIi.

En el Estado soviético convergen dos principios constitu-
cionales que favorecen la tendencia a la concentracién del po-
der supremo en el Estado en manos de un pequefio grupo de al-
tos funcionaros: el principio de asamblea y el sistema de parti-
do Gnico.

Conforme al principio de asamblea, el supremo roder del
Estado corresponde a una asamblea electa por el pueblo que, en
la URSS, es ei casa del Soviet Supremo. Segin resultado de la
regla empirica aplicable al gobierno de asamblea (§ 2 IV), este
érgano formalmente supremo se haya sometido, de hecho, a la
jefatura politica de dos cuerpos designados por é1: el Prestidium
del Soviet Supremo y el Consejo de Ministros que, por su parte,
tiene un grupo dirigente propic en su Presidium. El Soviet
Supremo desempefia, en realidad, un papel secundario, lo cual
se ve confirmado en la prictica de sus sesiones y acuerdos: el
periodo de sesiones de este enorme y pasivo organo tiene lugar,
en promedio, dos veces por afo, fos afios sesentz, estos
periodos no duraron mis de cuatro dias {I1 1); sus decisiones
suelen ser unénimes. Las posibilidades de participacion del So-
viet Supremo se ven activadas en cierto modo por el hecho de
que las comisiones permanenies que & designa (II 1) se in-
tegran con mayor intensidad que antes en €l proceso politico.

El Partido Comunista, que es capaz, como Gnico partido, de
controlar la postulacion de candidatos al Soviet Supremo, ga-
rantiza que los soviets, constituidos a través de elecciones popu-
lares, se integren siempre con funcionarios leales a su ltnea
(11 8}.

Por su lado, el Partido esta organizado de tal manera que las
decisiones importantes queden a cargo de unas cuantas perso-
nas. El 6rgano formalmente supremo del Partido es su Congre-
50, que cuenta con mayor nimero de miembros que el Soviet
Supremo y que es convocado més raramente que éste. De iguai
modo que la verdadera jefatura de) Estado se concentra en ma-
nos del Presidium y de un 6rgano ejecutivo, el mando dentro
del Partido lo ejercen el Comité Centzal electo por el Congreso
del Partido, y en tiltimo extremo, dos cuerpos designados por e}
Comité, el Polithurs y la Secretaria del Comite Central; esto
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quiere decir, pricticamente, que el grupo dirigente es de 20 a
80 personas. 36lo cuando dentro de éste surgen tensiones entre
fuerzas equiparables, el Comité Central puede desempefiar el
papel determinante (Westen 1968, 259 ss.).

El Soviet Supremo elige a altos funcionarios del Partido para
que integren los verdaderos 6rganos dirigentes del Estado, el
Presidium del Soviet Supremo y el Consejo de Ministros, tradi-
cioenalmente por unanimidad, a propuesta de un delegado co-
misionado por la directiva del Partido (Grottian 1965, 322 ss.).
A través de estas uniones-personales, 1a directiva del Partido, se
halla estrechamente ligada con el Presidium del Soviet Supremo
y con el Consejo de Ministros, particularmente con su Presi-
dium. De este modo queda garantizado que la suprema facul-
tad de decisién se concentre en un reducido grupo de-altos fun-
cionarios, cuando no en un sélo hombre, como en tiempos de
Stalin. Son puestos clave, en este sentido, el cargo de presidente
del Consejo de Ministros y el de Secretario General del Partido
Comunista. Stalin reunia en su persona ambos cargos, y
Jruschov ocupaba también el puesto de primer secretario antes
de ser nombrado presidente del Consejo de Ministros.

Es natural que en este sisterna politico totalmente burocrati-
zado, las burecracias del Partido y del Estado tengan también
participacion en el poder estatal, pasticularmente por su supe-
rioridad en la informacién y las propuestas de decisién (§ 37 IV
1), pero también como potencial de reclutamiento y de “va-
sallos” de los altos funcionarios. A diferencia de la época de
Stalin, entretanto han adquirido alguna vigencia las practicas
de mando colectivo, como lo requiere el articulo 27 Est P.
Jruschov mismo ya no ejercié el poder dictatorial de Stalin.
Se cree incluso poder identificar en e] Estado soviético signos por
los cuales paulatinamente “las dominantes fuerzas sociales y
politicas representadas por ¢l partido, los tecnécratas, la bu-
rocracia y el ejrcito se equilibran, aunque precariamente, en
la organizacién colegiada del directerio gobernante”. “Las
técnicas propias de la estructura colegiada parecen haber ate-
nuado de una manera considerable la estructura jerdrquica,
necesaria, por otra parte, para el funcionamiento de una po-
tencia tan gigantesca como la Uni6én Soviética” (Loewenstein
VL, 176 s., 428 s.; TC 241, 477: cfr., también Meissner 1975,
167 ss.; Brunner 19771, 40s., 11190 s.).

Obviamente es dudoso que pueda hablarse aqui de una evo-
lucién continuada hacia el liderazgo colectivo. Hasta el mo-
mento mas bien parece desarrollarse un proceso ciclico; inme-
diatamente después de un cambio en la jefatura suprema, se
presenta una cierta.tendencia hacia la direccién colectiva; por
el contrario, en la subsecuente fase de consolidacién prevalece
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nuevamente una propensién-a la concentracion del poder en la
ctipula, contra la cual no existen en el sistema, evidentemente,
mecanismos de control de suficiente eficacia.

Se ha sometido a consideracién otro modelo més de una dis-
tensi6n en el sistema de dominacién, a saber, la posible evolu-
cién rumbo a un pluralismo institucional, a un sistema de “de-
puracién int atfa de conflictos” (§§ 3 I; 26 I 1). Dicha evolu-
cién podria efectuarse mediante la ampliacién gradual de los
limites.de Ia libertad de opini6tn y de la prosecusién de intereses
individuales, y por la solucién, cada vez mas descentralizada,
de los conflictos de intereses, con la participacién determinan-
te de los afectados mismos; la direccion politica podria transfor-
marse, mis y m4s, en una mera instancia de mediacién en los
restantes conflictos de intereses, contrarrestando también una
compensaci6bn desequilibrada entre é&stos. La espectativa de
que la estructura centralizada de dominaci6n haya de relajarse
por esta via, no parece hallar confirmacién en las investiga-
ciones mds recientes {Jozsa, en: Meissner et al.,, 1978),



