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1. Los PRESUPUESTOS POLITICOS DEL FUNCIONAMIENTO
DEL LIBERALISMO

El liberalismo surgié como respuesta para proteger al “hombre indivi-
duo” de su absorcién y dominacion por el Estado. El viejo régimen
preliberal era un sistema donde el poder absoluto ~sin limites—~ del
monarca, restringia la posibilidad “creadora” de la libertad del hombre.
El liberalismo sostuvo la necesidad de dejar hacer a la “libertad in-
dividual”, pues la libertad social se encargaria de ordenar los desajustes
posibles, gracias a un ordenador natural y espontaneo, denominado
“inmanencia”. El papel del Estado debia ser minimo, sélo el necesario
para impedir que el ejercicio excesivo de la libertad individual impidiera
ejercer las otras libertades individuales. El Estado minimo del sistema
liberal era s6lo un Estado garantista, encargado de asegurar (garanti-
zar) el ejercicio de las libertades individuales.

En esta fundamentacién filoséfica elemental del liberalismo es esen-
cial entender que la sociedad debe autogobernarse, libre de la influencia
del Estado. El Estado sélo debe intervenir para impedir los excesos de
la sociedad. Por ende, es prioritaria a la filosofia liberal la distincion
entre sociedad y Estado: en dicho marco filoséfico la sociedad se go-
bierna vy el Estado controla,

Claro que este marco filoséfico inicial se debié contrastar —a la
hora de llevario a la practica— con las dificultades provenientes de
determinar qué es lo que la sociedad debia delegarle al Estado para
que éste cumpliera su funcién de control, En primer lugar, la sociedad
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le delego al Estado el monopolio de la fuerza piiblica, encargada de la
defensa social y del orden publico, luego le delegé la funcién legisla~
tiva general —con lo cual estaba resignando una gran parte del ge-
bierno—; pero se reservd la regulacién de las cuestiones particulares
y, finalmente, delegd el Poder Judicial, por la imposibilidad de ser la
propia sociedad juez y parte. Este fie el esquema minimo: sin embargo,
la sociedad, con el esquema tripartito de poderes de gobierno, también
delegé el poder de aplicacion de las leyes (llamade "“Poder Ejecutivo™)
de forma tal que permitié un proceso de expansién del Estado que
luego analizaremos.

En este esquema primario del sistema liberal, resulta claro que la
sociedad se reserva el gobierno y la administracién de la vida privada
de sus miembros, en tanto que al Estado le cabia reglar los intereses
publicos. Vida privada v vida publica fue la gran distincién de campos
y jurisdicciones, reservados, respectivamente, a la sociedad y al Estado.

Pero, como substractum de fondo a este esquema, el liberalismo se
apoya en el “individuo” como centro de referencia del ejercicio de la
libertad. Es el individuo diferenciado por sus cualidades, virtudes, ap-~
titudes y sentido critico, el motor de la historia y no la sociedad como
ente colectivo. En esta concepcién los grupos eran el resultado de la
formacién libre y voluntaria del hombre y no un supuesto previo al ejer~
cicio de la libertad.

;Subsisten los presupuestos funcionales disefiados por el liberalismo
como condicionantes para poder establecer la libertad? El liberalismo
se ha visto acosado histéricamente por dos fenémenos: la creciente
intervencién del Estado en los asuntos particulares, como forma de
compensar la injusta desigualdad en la distribucién de los bienes ne-
cesarios para la subsistencia (nacié, asi, el Estado social o Estado
providencia), la creciente masificacién igualitaria en la sociedad —pro-
ducto de la sociedad industrial y de consumo— con directa afectacion
de la justa desigualacién entre los hombres. Analizaremos ambos fené-
menos, comenzando por el dltimo.

La revolucién produjo un creciente movimiento de mecanizacién en
el trabajo y de concentracién urbana; esta concentracién ha provocado
la extrafieza de los hombres —los unos para con los otros— en la
ciudad industrial. Dicha extrafieza ha reducido la existencia de valores
sociales unificadores y una biisqueda mayor por la posicién social, en
vez de la vida virtuosa. Se ha generalizado la impresién de estar in-
mersos en una “‘sociedad de masas’: ;qué se entiende por masa? Veamos
los diversos conceptos que el analisis ha elaborado:

a) "Masa” como “auditorio heterogéneo e indiferenciado”, concep-~
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to opuesto a “clase”, En esta concepcién, “‘masa” es un conjunto de
hombres: anénimos, separados, no diferenciados, heterogéneos, sin jefe,
sin reglas, sin sentimientos, sin roles, sin tradicién, sin organizacién.
(Concepto de Herbert Blumer.)

b) "Masa" como “valoracién de los incompetentes”, nocién de Orte-
ga y Gasset en su “"Rebelion de las masas”, donde se destaca la baja
calidad de la civilizacion moderna,

c) "Masa" como "sociedad mecanizada’: sociedad transformada en
un “aparato” a través del elemento deshumanizador de la técnica,
{Concepto de Friedrich Juenger.) ‘

d) "Masa” como “sociedad burocratica”, generada por un proceso
elicientista; racionalizador del gobierno, que funda la dominacién bu-
rocratica. (Concepto de Max Weber.)

e) "Masa" como "cosificacién de] hombre”, donde éste es una "‘cosa”
o mercancia manipulada por la sociedad, por el mercado y por los
medios de comunicacién. (Concepto de Marx y de Hegel.)

f} "Masa” como “muchedumbre”, formada como gente neutral que
no se identifica en ningin grupo de pertenencia: ni partidos, ni igle-
sias, ni gremios, ni vecindarios. {Concepto de Hannah Arendt.)

Esta enumeracién de posiciones radiograficas relativas a las condicio-
nes de funcionamiento de nuestra sociedad, pareciera indicarnos que
el tiempo transcurrido entre la sociedad preindustrial, éticamente dife-
renciada, pero sin desarrollo, hasta nuestros dias, nos ha llevado a un
cuadro totalmente negative: a una sociedad pasiva, facil de penetrar
por el totalitarismo, en camino de su disgregacién por falta de valores.
Sin embargo, tal posicién pesimista debe ser revisada a la luz de un
esquema de analisis complementario: esquema que no debe ser con-
formista, sino integrador. Veamos:

a) Es cierto que vivimos una sociedad indiferenciada, pasiva, con
crisis de valores, pero en dicha sociedad no todo ha sido transito a
la degradacion.

b) Ante todo, la sociedad occidental tiene una base liberal, por lo
cual es una sociedad abierta y dispuesta ai cambio, cosa que no ocurre
con la sociedad colectivista.

c¢) No podemos afiorar regresar al Estado contemplative de la ética
medieval ~a la ignorancia feliz de los dias primitivos— pues la cultura
general adquirida por las masas sociales es una plataforma de lanza-
miento mucho mas promisoria que la incultura general vivida por la
humanidad hasta 1750. {Véase, en tal sentido, todo lo que expone Karl
Jaspers en el Hombre de la edad moderna.)

d) El estado actual de divulgacién cultural, aunque se da sobre una



342 HUMBERTO QUIROGA LAVIE

base social pasiva y masificada, esta dotada de muchos més elementos
de informacion y recursos econdémicos, como para permitic que la so-
ciedad transite hacia un modelo activo, critico y participativo.

e) Lo que se debe evitar es aglomerar v condensar hasta niveles
criticos, la existencia de tensiones sociales generadas por esperanzas
incumplidas. La frustracién, la falta de roles y, sobre todo, el resenti-
miento, son los motores de acciones sociales violentas y contradictorias.

I) Por todo ello, es que —sobre la base de la capacidad de trans-
formacion de una sociedad con muchos medios culturales a la mano,
como es la sociedad en que vivimos— se deben generar e idear nuevas
formas de organizacién social que canalicen toda la potencia cultural
almacenada gracias al desarrollo industrial.

Precisamente, ha ido ganando espacio la idea de que la capacidad
conductiva de las ideologias estd muerta. Ello en razén de la suerte
de apocalipsis continuado que ha sido capaz de producir el siglo xx:
guerras, exterminios, crisis econdmicas, alienacién. Hay un marcado
escepticismo por las ideologias radicales: cualquiera sea su sezgo; en
vez, va ganando en fuerza la conviccién de que sdlo vale la pena luchar
por lo posible v no por la utopia: las propuestas politicas practicas
han sustituido a las ideologias absolutas. El siglo Xix fue el siglo de
las ideologias humanistas: alli nacieron los movimientos reivindicativos
de la libertad y de la igualdad del hombre; los generadores ideolégi-
cos de estos movimientos fueron los intelectuales. El siglo XX es un
siglo de ideologias nacionales o estatistas: no el hombre, sino el Estade
o la nacién son los simbolos por los que se debe bregar; ellos son
los que deben crecer y desarrollarse: no es un siglo de intelectuales
sino de lideres; no de teéricos, sino de practicos. En este siglo xx,
las fuerzas sociales que el humanismo del siglo pasado reivindicé como
objeto de proteccion —es decir, los trabajadores~—, estan mucho mas
insertos en el modelo de sistema econémico vigente (el consumismo},
que los propios ideélogos politicos que tratan de mejorar el sistema. El
siglo Xxx ya no es el siglo de la explotacién, sino el tiempo de la aliena-
cién. Es en este campo donde el politico —el teérico y el practico—
deben trabajar, a fin de impedir que el escepticismo, la indiferencia,
la pasividad, la falta de valores, generen un grado de entropia politica
tal (entropia: pérdida creciente de energia) que no quede otro escape
que la violencia,

Luego de este analisis, parece claro que han cambiado los presupues-
tos funcionales del liberalismo. Esta filosofia suponia, como presu-
puesto necesario para funcionar, que la sociedad liberada a sus fuerzas,
es decir, e} ambiente donde podia darse la “inmanencia” reguladora
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espontanea debia estar formado por hombres libres y no explotados.
A fin de lograr el fin de la explotacién del hombre, la politica
formulé dos propuestas: el colectivismo sostuvo como solucién la muerte
transitoria de la sociedad, a favor de la vida exclusiva y excluyente
del Estado, con tal que, en un tiempo incierto, terminada la lucha de
clases (la explotacién), se volveria a darle vida a la sociedad, exter-
minando al Estado: por su parte, el liberalismo propuso una solucién
intermedia: crear el Estado interventor, protector, asistencial, que re-
mediase los desequilibrios e injusticias de la explotacién.

El resultado ha side: para el colectivismo, la muerte sin término de
la potencia social; en ese ambito, la alienacién social (es decir, su
falta de capacidad de autogobierno) es la regla, a favor de garantizar
la subsistencia vegetativa de la poblacién; sociedad pasiva, hiperacti~
vidad del Estado, sociedad cerrada y Estado semiabierto a las nece-
sidades econémicas, son las pautas del procesc de retroalimentacion
del sistema colectivista. Por su parte, para el liberalismo social {o Esta-
do del bienestar), el resultado ha sido: mejoramiento relativo de las
condiciones de supervivencia sociales (segin sea el grado de desarrollo
de cada pais), por ende, superacién de la explotacién social —al menos
en los paises desarrollados—, pero no superacién de la crisis periédica
como fenémeno desestabilizante (la inflacion y el desempleo, marcan
dicha crisis), todo ello en el marco de una sociedad abierta, con plu-
ralismo, que incita y produce el cambio, pero pasiva y alienada pues
no estan dadas las condiciones de autogobierno que le permitan a la
sociedad autorregularse, como sofié el liberalismo. En el Estado occi-
dental desarrollado, la mejora de condiciones de vida también estd
programada y decidida por la tecnoburocracia dominante (tecnoburo-
cracia que incluye a toda burocracia corporativa: de partidos de gre-
mios, del Estado y de la empresa privada), sin “participacién” real de
la sociedad como tal. Ello ha generado el fenémeno de manipulacién o
alienacién ética, que no ha tenido solucién en la propuesta politica
liberal; en suma, los remedios liberales han sido econémicos pero no
politicos, con lo cual la entropia social generara: violencia o autori-
tarismo totalitario.

II. Los PRESUPUESTOS ECONOMICOS POLITICOS DEL CAPITALISMO
El capitalismo, al influjo de la revolucién industrial, es el sistema

econdmico basado en la acumulacién de capital como factor primordial
de la produccién, para lo cual el derecho de propiedad y el ahorro de
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ella, fueron los elementos fundantes del sistema. En dicho sistema, la
propiedad nacia —fundamentalmente~~ del trabajo: asi lo disefié Locke
en su Ensayo sobre el gobierno civil.

Pero, hay que tener en cuenta, que el capitalismo no fue sélo un
sistema de produccién: también Fue un sistema politico. Un sistema
econdmico que no se organizara como sistema politico, no tenia posi-
bilidades de éxito. Por ello es que el primer capitalismo (el paleo-
capitalismo lo llama Zampetti) nacié bajo el sistema de voto censitario,
donde solo votaban los propietarios: él era un sistema politico coherente
con los intereses que se defendian, los intereses de los propietarios,
pues el objetivo era proteger v aumentar el derecho de propiedad. En
el paleocapitalismo el sistema politico representaba a la propiedad que
se expresaba en la clase burguesa. De este modo el Estado lo contro-
laban los propietarios: la propiedad tenia un sentido activo, pues sus
representantes tenian la misién de gestionar el bien comin a través de
la administracién de la propiedad. Por supuesto que en dicha etapa el
Estado sélo garantizaba el funcionamiento libre de la sociedad: pero
era un garantismo con sentido realista.

El funcionamiento del paleocapitalismo no fue equilibrado, entre
otras razones fundamentales, porque dentro del esquema de division
de poderes que el liberalismo estructuré para apoyar a su sistema eco-
noémico de base, no entendié correctamente c¢éomo debia funcionar, y
con gué alcance, el poder de control. Como consecuencia de ello la
sociedad liberal geners un estado de desequilibrio entre las necesidades
de subsistencia de las fuerzas del trabajo y la renta del capital. Dicho
fenémeno, llamado “plusvalia”, puso en tensién la lucha de clases y
produjo, como solucion politica, la ampliacién del sufragic universal.
Esta ampliacién del voto a todos los ciudadanos, tuvo la intencién
de lograr que los no propietarios se convirtieran en tales. El sistema
representativo garantista se invirtid, de ser realista pas6 a ser una
ficcion: pues los representantes elegidos por sufragio universal sélo
prometieron para el futuro —cosa que no pudieron cumplir— la exten-
si6n del derecho de propiedad, En su lugar, el nueve liberalismo de-
mocratico establecido, por intermedio de los partidos politicos, que son
los colectores de votos bajo la promesa de extender los beneficios de
la propiedad, optaron por crear la empresa piiblica, precisamente lo
contrario de su promesa electoral, que era ampliar la propiedad privada.

La empresa piiblica es una creatura de la oligarquia partidaria —no
olvidar que !a conduccion partidaria se convierte en oligarquia por la
ley de hierro de las oligarquias que expuso Michels-~ que permite el
nacimiento de la tecnoburocracia como forma de dominacién. Es de
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esta forma como el Estado interviene en la economia a través de la
empresa publica, sin un beneficio ostensible para toda la propledad:
la propiedad piblica salié a competir con la propiedad privada y obligd
a que ésta se hiciera mas grande, esto hizo surgir la sociedad anénima
de multiples propietarios, lo cual despersonalizdé la propiedad v le hizo
perder todo peder politico: los que deciden no son va los propietarios
sino la gerencia de la empresa. Se va generando la monoclase vy, tenue-
mente, se va convirtiendo el capitalismo en algo diferente.

Difumisada la propiedad en la sociedad anénima y en la empresa
piblica, es claro que la soberania no la tienen ya los propietarios sino
la tecnoburocracia: la monoclase integrada, tanto por el sector ptiblico
como por el sector privado, Al desaparecer los propietarios como agen~
tes de dominacién, se cierra una instancia de la lucha de clases. Los
obreros no reconocen como dominantes a los burderatas: quienes los
mandaban no son vistos como adversarios en la lucha por el poder.
Es mas, ya los obreros no pueden ser identificados con los menestero-
sos ni con los marginados: otros sectores de la sociedad ostentan dichas
calidades: los jubilados, los docentes, los cientificos, ciertos sectores.
de la burocracia, entre otros.

El fenémeno que estamos resefiando se ha visto ampliado con el
surgimiento de un nuevo episodio: el desarrollo tecnaolégico. La tecno-
logia substituye obreros manuales, los cuellos azules cada vez son menos
en relacién con los cuellos blances. La sociedad se convierte en un
ejército de burécratas prestadores de servicios: ha nacido la sociedad
tecnoburocratica administrativa de servicios.

Sin embargo, la mutacién capitalista no concluye agqui. No sélo tuvo.
el capitalismo que afrontar la crisis politica que indujo a la ampliacién
del sufragio y el sufrimiento de los partidos politicos. La crisis también
se plante6 dentro del sistema capitalista. El impacto de la revolucion
industrial, operando sobre el principio rector capitalista de que el coste
del trabajo no debia ampliarse a fin de favorecer el aumento del be-
neficio del capital, y con ello la ampliacién de la propiedad y del
ahorro, produjo una crisis de superproduccién. La produccién crecien-
te de bienes, alentada por la buena marcha del sistema, no podia ser
adquirida por el mercado, debido a la restriccién de los salarios. Elle
produjo crisis en la empresa y desocupacién. La solucién la encontré
Keynes, a los fines de la década de los afios veinie, proponiendo au-
mento de salarios para ampliar el consumo, Aqui nacié la sociedad
consumista y finiquité el capitalismo,

El cambio se produjo, pues la actividad productiva ya no tenia por
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objetivo ampliar la propiedad, sino la empresa, con el fin de incentivar
el consumo. A tal fin, el aumento de salarios a los trabajadores pro-
ductivos no bastd, razén por la cual se comenzé a retribuir mas la
capacidad de consumo que la aptitud productiva. Ya no se pagoé al
trabajador por lo que producia, sino por su capacidad de consumo. No
se paga el trabajo productivo, sino el ser capaz de consumir. Esto era
perfectamente compatible con la nueva conformacién social de la socie-
dad de servicios: la enorme burocracia que presta servicios —sean ne-
cesarios 0 no— es la condicién de funcionamiento de la sociedad con-
sumista. En esta mecanica ha jugado un papel decisivo el contrato
uniforme de salarios. Estos contratos no tienen en cuenta la calidad del
trabajo, sino la capacidad de consumo de quien lo percibe: la tendencia
a la uniformidad salarial es notable,

Se debe entender la suma de caracteristicas que hacen que el con-
sumo sea el sustitutivo de la propiedad en el nuevo sistema. Consumir,
importa usar objetos para luego desecharlos, no conservandolos: lo
contrario al principio operativo del capitalismo que es el ahorro. Los
consumidores, en vez de protagonistas activos, como son los propie-
tarios, son elementos pasivos, pues sus necesidades no son siempre
reales, sino creadas por los que programan la actividad econémica, En
esta sociedad pasiva de consumidores, es soberana la anénima tecno-
burocracia que forma la monoclase dominante: técnicos en produccién,
técnicos en programacioén, técnicos en propaganda, técnicos en adminis-
tracion. Toda esta tecnoburocracia conduce y domina la decisién de los
propietarios —privados y piblicos— sean del capital productivo o
financiero. Por supuesto que la dominacién no sera absoluta: la tecno-
burocracia puja con otras dos fuerzas —la dueiia del capital y la fuerza
politica—; pero, parece que termina por prevalecer, luego de quedar
sometida a los ajustes légicos que le presentan las fuerzas de contra-
peso. Lo que no cabe duda es que ni los propietarios, ni los consumido-
res, ni el electorado, ejercen, todos reunidos, la soberania que deberian
ejercer.

Este sistema no sirve al bien general, pues no activa a la sociedad:
en rigor, la intervencién del Estado —a través de la empresa piiblica—
ha limitado el area del mercado (del capital productivo), con lo cual no
sélo se perjudica al trabajo, sino al empresario privado. Con la politica
monetarista del Estado programador, se redistribuyen las rentas bajo
el principio igualitario, se crean fuentes de trabajo improductivo —bus-
cando el pleno empleo al servicio del sufragio universal— todo para
incrementar el consumo. No olvidar que los que tienen rentas mas bajas
tienen mas alta propensién al consumo. Este ha sido el resultado de
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aplicar la politica keynesiana, cuyo efecto principal ha sido desplazar
el derecho de propiedad, como base del capitalismo representativo,
pot el derecho al consumo. Pero la consecuencia mas notable de todo
el sistema en cuestién es la inflacién creciente a que esta sometido,
como consecuencia de no remunerar al trabajo productivo, sino a la

capacidad de consumo: se trata de una sociedad de consumidores, y
no de trabajadores ni propietarios.

El sistema consumista ha desquiciado al capitalismo, anulando al
derecho de propiedad. El hombre econémico primero penetrs al Estado,
lo paralizé y atrapé —la tecnoburocracia privada prevalecié sobre la
piblica— y luego el Estade modificé al capitalismo, base politica del
sistema representativo liberal. El consumismo ha omitido tener en
cuenta la diferencia substancial entre trabajo v consumo: el primero es
heterogéneo, el sequndo es homogéneo. Las empresas expandidas sobre
ia base del aumento de salarios —pues ello aumenta el consumo y no
perjudica los beneficios empresarios— cuentan con el desarrollo tecno-
légico para confirmar dicha expansion. En esta técnica, el sufragio no
representa a la sociedad, sino a los consumidores, y utiliza el pleno
empleo para ello: los partidos politicos expresan esos intereses y for-
man la dirigencia que genera la monoclase gobernante, frente a la cual
la clase trabajadora ha quedado limitada a la minima expresién {los
cuellos azules son cada vez menos que los blancos), Ha concluido la
lucha de clases en el poscapitalismo.

La sociedad de consumo, al diluir la propiedad, ha dejade sin expre-
sién politica al trabajador, pues ~concordando con Locke— sélo el
trabajo genera propiedad. De este modo la soberania popular es un
mito, pues sblo a través de la propiedad se puede ejercer el poder.
Diluida la propiedad y el poder de los trabajadores, quedd cancelada
la lucha de clases, pues aquéllos ya no reclaman la propiedad, sino el
consumo —los mismos sindicatos han insertado a su clase en el siste-
ma— y los patrones han quedado diluidos en Ia monoclase de la tecno-
burocracia mixta (pablica y privada), como una clara consecuencia de
la separacién entre propiedad y gestién de la empresa: ya nadic lucha
contra ellos, pues nadie los recibe; ademas, los consumidores no estan
en condiciones de generar una conciencia de clase. Hoy la sociedad ya
no se enfrenta entre patrones y trabajadores, sino entre quienes deciden
(programadores tecnoburocraticos) y quienes ejecutan (trabajadores
de los dos cuellos). Ademas, las facilidades tecnol6gicas —y los medios
de comunicacion— hacen que log trabajadores se identifiquen con mas
facilidad con sus directores, pues el trabajo ya no es lo duro que era
antes. Finalmente, la dilucién de la lucha de clases proviene de la im-
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posibilidad de distinguir ~—en la clase media— entre salario v sueldo,
pues ambos retribuyen, tanto al trabajo como a la capacidad de con-
sumo, por ende: lo mismo al trabajador que al empresario o al dirigente.

La causa de este fenomeno es la dependencia de la clase politica en
relacién con los intereses econdmicos (la filosofia consumista), que ha
hecho nacer la monoclase dirigente de la empresa mixta, atrapadora del
Estado y deformadora —con la intervencién de éste— del capitalismo.
Dicha monoclase esta condicionada, en su manejo, por los criterios
de la burocracia privada: sin la eficacia de ésta, la burocracia piiblica
no tendria espacio, y esta ayudada por la dirigencia sindical —que la
integra—, pues se inserta en la busqueda de los mismos objetivos. En-
tonces, como la clase dominante rno tiene antagonismo, tiene todo el
poder: el sufragio universal ha sido instrumentalizado por la sociedad
de consumo,

En este sistema, la dignidad del hombre, del trabajador y del propie-
tario ha perimido. No se dignifica al hombre incitandolo a reclamar, en
forma permanente, mercaderias y servicios, muchos de e'los no benefi-
ciosos, con el alto costo de la contaminacién ambiental. En rigor, el
consumismo implica que ha perimido la calidad de vida espiritual; tanto
el espiritu ascético de la ética protestante, que producia para ahorrar
y no para consumir, como la prédica catélica que auspicia el ocio crea-
dor y no el negocio {al menos en la filosofia tomista). También ha
perimido un humanismo de corte existencial, que sostiene la necesidad
de liberar al hombre de la alienacién. Por alienacién debemos entender,
no la explotacién econémica —fendmeno también erradicado por el
consumismo—, sino la falta de autodeterminacién individual. Alienado
no es un explotado a nivel de carecer de medios de subsistencia (éste
fue un exceso del capitalismo por no saber generar adecuadamente el
poder de control), sino aquel que participa y adhiere, en forma depen-
diente, del programa o sistema al que pertenece, sin poder introducirle
su peculiar punto de vista. Por eso, el consumismo no es liberalismo,
sino una forma de autoritarismo de mercado, que perjudica tanto a
propietarios como a trabajadores.

Como resulta claro, este sistema ya no es capitalista. Ya el trabajo
no es ¢l motor de la produccién: lo son, la tecnologia y el consumo.
Ya no hay plusvalia, aumento de los beneficios. Tampoco hay ahorro,
como salario no consumido, pues ello contradice al consumismo. En
esta sociedad, uno de los hechos caracteristicos es la simbiosis buro-
cratica —la piblica y la privada— que puede significar el fin de la
empresa privada (capitalismo) y el fin de la empresa publica (socia~
lismo). El fin del capitalismo —en su versién consumista, se entiende—
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porque la empresa privada no es auténoma respecto del Estado; el fin
del socialismo, porgue el Estado no puede substituir plenamente a la
empresa privada, aunque va no sea la tradicional, y —ademéas— por
el impacto de la empresa privada, aunque ya no sea la tradicional en la
actividad estatal,

En consecuencia, ¢! poscapitalismo ha subalternizado la organizacion
del Estado a la tecnoburocracia privada, llevando a la impotencia al
Estado: y ha subalternizado la politica a la economia y al poder sin-
dical. El Estado ha quedado preso de la empresa tecnoburocratica que,
a su vez, ha utilizado al Estado para cambiar al capitalismo; todo ello
por la reduccion del sufragio universal, operada por los partidos, en la
medida que no expresan a una comunidad de propietarios ni de traba-
jadores: en todo caso porque es una comunidad con muy pocos pro-
pietarios y muy pocos trabajadores.

Frente a esto la sociedad de nuestro tiempo ofrece la alternativa de
un capitalismo de Estado, donde la sociedad no ha penetrado al Estado,
pues ella es practicamente inexistente. En este sistema, denominado
socialismo, pero que tiene poco de elio, el Estado es el que ha aprisio-
nado a la empresa, con la diferencia que ésta no ha podido cambiar
al Estado, como lo ha hecho el Estado prisionero de la empresa mixta
con el capitalismo,

El cuadro de proceso histérico muestra, en consecuencia: un capita~
lismo convertido en consumismo, pero dinamico por cuanto va en direc-
cién a otro estadio, y un capitalismo de Estado estatico, sin visos de
transitoriedad, Importa, por ello, disefiar la crisis del consumismo y es-
tructurar la alternativa,

El consumismo estallard como consecuencia de que la pasividad de
una sociedad no propietaria y no participativa estalle a través de su
juventud —en un activismo criminal y hacia la nada, diriamos—: ello
encontrara coadyuvancia en el gran peligro de agotamiento de la natu-
raleza y de su contaminacién. La crisis se basa en la contradiccion de
que un hombre socicecondémicamente pasivo, sea politicamente activo
cuando vota. Por ello, el cambio politico, para ser efectivo, debe cambiar
el sistema productivo: se debe cambiar la economia con remedios poli-
ticos, al revés de lo que hizo Keynes. La raiz de la crisis esta en el
hecho de que la produccién no sirve al bienestar, sino para cbtener
beneficio; algo equivalente a que las elecciones no sean para el bien
de la poblacion, sino para conquistar el poder. Pero la crisis también
esta en la superproduccién de bienes y en la igualacién que produce
la permanente redistribucién de la renta, lo cual lleva a una sociedad
indiferenciada, donde va desapareciendo el principio de la division del
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trabajo, lo cual no puede llevar sino a la disgregacién del cuerpo social.
La redistribucién de la renta —dispuesta por el Estado— provoca una
falsa igualacién que mata la iniciativa privada: esto puede llevar a la
inexorable transformacién del consumismo en 'socialismo”, pues todo
queda adosado al Estado. Estariamos ante la posibilidad de pasar de
un “capitalismo" sin Estado a un “socialismo’ de pleno Estado. Pero un
socialismo de pleno Estado ya no es un “socialismo”, pues el verdade-
ro socialismo, aquel postulado por la filosofia liberal, es aquel donde la
sociedad se autogobierna, en la medida de sus posibilidades, delegando
al Estado lo que materialmente no puede hacer. Ese es el diagrama
del Estado menor, propuesto por Dardo Rocha y ese debe ser el en-
tendimjento que debe otorgarse al buen cumplimiento del principio de
subsidiariedad.

IIl. LA tMPORTANCIA DE LA DIVISION DE PODERES EN EL ESTADO LIBERAL

Solo el poder controla el poder, sostenia, con razén, Montesquieu.
Un poder concentrado se convierte en despético: dos poderes se des-
truiran entre si; s6lo tres poderes podran controlarse adecuadamente y
permitirdn el adecuado funcionamiento politico del Estado. Estas ideas
también pertenecen a Montesquieu, perc omiten entender cual es la
relacién entre los poderes del Estado y los poderes de la sociedad.
La filosofia liberal nacié sobre la base de la distincion entre sociedad
y Estado: por ello es pertinente la consideracion. Esto lleva a estudiar
el tema de la subsidiaridad de la intervencion del Estado en relacién
con los poderes de la sociedad.

El principio de subsidiariedad es uno de los principios donde descansa
el sistema de gobierno liberal: el Estado no debe intervenir ni en la
produccién ni en la prestacién de servicios, a menos que a la actividad
privada le sea imposible hacerlo y se trate de una produccién o servicio
necesario al interés general de la sociedad. Este es el principio liberal
ortodoxo que sustenta la existencia del Estado menor, a los efectos de
que sea la sociedad la verdadera gestora del bien puablico. En rigor,
en esta concepcién la sociedad es la responsable de la ejecucion de
las medidas de gobierno —la sociedad es el verdadero Poder Ejecu-
tivo— quedandole al Estado la funcién de gobierno a través de la
legislacion, la funcién de control a través de la judicatura y la funcién
ejecutiva en subsidio, en el caso de imposibilidad por parte de la so-
ciedad, como quedé planteado.

Esta propuesta liberal de Estado minimo, pone en evidencia que la
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formulacién de Montesquien ya no estaba respondiendo a un esquema
liberal a ultranza —lo mismo le ocurte a Locke—, pues en dicho esque-
ma se crea un Poder Ejecutivo, integrando el cuadro de organizacion
del Estado. Dicho Poder Ejecutivo debia prestar un servicio que la
sociedad no podria prestar por si misma: la organizacién y funciona-
miento de la fuerza pablica —por aquello que el Estado nacié para
monopolizar dicha fuerza— encargada de asegurar el orden y la segu-~
ridad de los ciudadanos (dentro de la sociedad y contra el extranjero).
A partir de alli, la sociedad liberal le fue entregando al Estado una
mayor cantidad productiva de bienes: especialmente la produccién de
armas, de recursos energéticos y de ciertas materias primas para la
industria pesada, como la siderurgia. Posteriormente, la intervencién
del Estado —por razones de interés general— se extendié a servicios
educativos, de transportes y de comunicaciones, de sanidad, y hasta de
produccion de bienes industriales y agricolas.

De esta forma, de la sociedad liberal originariamente disefiada por
la filosofia de la ilustracién, ha quedado bien poco, con el agregado
de que también ha desaparecido la funcién politica que tenia el dere-
cho de propiedad en dicha sociedad —instrumentade por el voto cen-
sitario en el paleocapitalismo, como quedé visto— pasando de una
sociedad-Estado liberal capitalista a una sociedad-Estado tecno-
burocratica consumista, de una sociedad de produccién a una sociedad
de servicios,

En este cuadro de situacién es que debemos ubicar nuestra respuesta
sobre como corresponde formular el principio de subsidiariedad, que no
es otra cosa que responder a la cuestién de c6mo se deben distribuir
las tareas de gobierno y de gestién entre la sociedad y el Estado.

El Estado de nuestro tiempo, que hemos caracterizado como una
sociedad-Estado tecnoburocratica, consumista y prestadora de servicios,
también es calificado como Estado social de derecho, para diferenciarlo
del Estado liberal. En dicho Estado social de derecho, la interven-
cién del Estado esta justificada para morigerar los excesos del funcio-
namiento del liberalismo puro, que pusieron en detrimento la adecuada
distribucién de bienes y servicios entre toda la poblacion, con directa
afectaciéon del valor justicia. Sin embargo, aun sin desconocer lo im-
perioso y adecuado de la respuesta politica ofrecida por el Estado social
(liberalismo social, lo llamaria) a las acuciantes demandas que le pre-
sentaba la sociedad, o cierto es que, segiin se puede ver en una rapida
vision del mundo donde el sistema se aplica y mucho mas en nuestro
pais, los factores de desequilibrio no han desaparecido: la inflacién es
creciente, el desempleo es problema generalizado, la violencia social
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también es creciente, y la burocratizacién —que necesariamente fue un
postulado ne querido por el liberalismo—, lejos de disminuir, es la
dominacién reinante. ;Cémo equilibrar el sistema a la luz de los prin-
cipios liberales? ;Cémo redefinir el principio de “subsidiariedad” a di-
chos efectos?

Esta clarc que la cuestion no solo se refiere a la delimitacién de lo que
Ie corresponde hacer al Estado v a la sociedad, sino a las medidas ins-
titucionales que se hacen necesarias para redefinir dicha redistribucion
de tareas, En suma, esta en juego la divisién de poderes de gobierno v
los instrumentos juridicos que hagan posible dicha redistribucién.

E! Estado no debe hacer sino aquello que la sociedad no esta en
condiciones de hacer: precepto de la filosofia liberal que parece inta-
chable. Como la sociedad no puede monopolizar la fuerza publica, es
el Estado quien debe hacerlo. Como la sociedad no puede, en una
asamblea publica, tomar las decisiones de gobierno y legislar, es el Es~
tado quien debe hacerlo. Como la sociedad no puede prestar ciertos
servicios que sélo dan pérdidas, pero que ella necesita, es el Estado
quien debe prestarlos, Como la sociedad no puede hacerse justicia a
si misma, es el Estado quien debe hacerlo. Este es el diagrama liberal
clasico, con el que no es dable discrepar en substancia, pero respecto
del cual debe pensarse que no sélo no ha sido aplicado nunca, sino
que no se lo ha entendido en profundidad.

No se ha comprendido el esquema liberal por la defectuosa formu-
lacién institucional de la divisién de poderes de Montesquieu, adoptada
por la sociedad liberal. En dicha formulacién lo que no se destacd era
lo que debia implicar la funcién de “justicia” por parte del Estado,
pues hacer justicia no significa sélo dirimir cuestiones de acuerdo a
derecho, sino, también, "controlar” o cuidar que la ejecucién de las
medidas de gobierno dispuestas por el Estado, para ser llevadas a cabo
por la sociedad, no pequen ni de exceso ni de defecto; todo ello por-
gue es de suponer que también las medidas de gobierno deben estar
orientadas por el principio de justicia, En suma, lo que no destacd
Montesquieu es que el Poder Ejecutivo no lo debia resignar nunca la
sociedad liberal, pues si lo resignaba dejaria de serlo; no destacando
tampoco que el Estado —como modalidad de su funcién de justicia—
debia ejercer el poder de contralor. Si bien se ve, si el Estado se re-
serva la funcién de gobierno {de decidir y legislar), estableciendo las
pautas para un salario justo y para una renta adecuada a favor de
los duefios del capital (tema que fue la cuestién radical que permitié
surgiera el colectivismo), y reservandose el gobierno de la circulacién
monetaria, con un efectivo poder de contralor, podria delegar toda la
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actividad productiva a la sociedad y la prestacion de todos los servi-
cios piablicos (salvo los que no pudiera la sociedad prestar o los que
no fueran convenientes que ella prestara por razones de sequridad na-
cional). Claro que un efectivo poder de contralor es algo que proba-
blemente la sociedad —sobre tode aguellos sectores mas egoistas y
menos dispuestos al sacrificio— no estd dispuesta a aceptar. Es por
ello que el sistema propuesto se relativizard a las condiciones de via-
bilidad de cada patis, condiciones que en el nuestro, donde la sociedad
se ha acostumbrado mas a especular que a trabajar, a consumir que a
producir, seran muy dificiles de establecer.

De todos modos, la propuesta efectuada no implica otra cosa que
establecer una verdadera democracia social, dado que la sociedad es-
taria cumpliendo funciones pitblicas y tareas de servicio social, para
lo cual 1o que se precisa es un efectivo poder de contralor; poder que,
por otra parte, no sélo debe ser ejercido por el Estado sino tam-
bién por la misma sociedad a través de su Ministerio Piblico y de sus
partidos politicos, mediante la utilizacién de instrumentos juridicos
adecuados (las acciones piiblicas o mejor Namados derechos piblicos
subjetivos}.

Pasertos al tema de la representacién politica, Hemos visto cual es
la importancia de la divisién de poderes: evitar el exceso de poder.
También vimos cual es la reserva razdnable que debe conservar la so-
ciedad, salvando el principio de subsidiariedad. La cuestion que plantea
la representacion politica es cémo lograr que la sociedad esté represen-
tada en el Estado a los efectos de crear el poder pablico. Por lo tanto,
la representacién es la técnica para mediar o enlazar la sociedad con
el Estado. La cuestion estd llena de inconvenientes, pues desde los
origenes del Estado liberal escuchamos el pensamiento de Rousseau,
para quien la voluntad popular no es susceptible de ser delegable, A
pesar de todo, el sistema politico liberal se hizo representativo: a tal
fin creé los partidos politicos y se organizaron los grupos de interés.

Los partidos politicos nacieron para generar y agregar los valores
comunes, surgientes del interés general. Nacieron asi las ideologias, di~
rigidas a establecer una politica de “ideas”, mas que de “tratos”. De
ese modo, Jas ideas politicas debian lograr el bien comiin por inter-
medio de la ley general. Ya vimos que los partidos politicos, antes o
ademas de cumplir la funcién que les asigné la democracia represen-
tativa, propiciaron crear la monoclase dominante tecnoburocratica. ; Cual
es la consecuencia de este fendémeno en relacién con la vigencia de
la representacién politica? Pues que la burocracia partidaria ~resultante
de la Jey de hierro de las oligarquias— fue ocupendo la burocracia del
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Estado, con el fin de hacer prevalecer, en dicha burocracia, los intereses
burocraticos. ,

El quid de la cuestién es que, en vez de ser una auténtica expresion
del interés general y del bien comin, la conduccién partidaria consolidé
intereses propios —oligérquicos—, lo cual permite sostener que se ha
formado un auténtico corporativismo de partido: lo contrario, preci-
samente, predicado por el liberalismo. La filosofia liberal se esmeré
siempre por denunciar el corporativismo, pues el gobierno —sostuvo—
no es cuestién de intereses de sectores, sino del interés general. Si los
partidos gestionan mas los intereses de las oligarquias o burocracias
conductoras, que los intereses generales de la sociedad, el camino del
corporativismo es directo. Dicho fenémeno ha permitido hacer nacer
un “Estado corporativo” nueve —en el seno de la sociedad liberal—
formado por grandes organizaciones o aparatos, donde el Estado no
es sino uno y no el mas grande de los aparatos posibles que manejan
los intereses sociales generales: téngase en cuenta la operatividad de las
empresas transnacionales, para ratificar el acierto.

De este modo, la representacién de la voluntad general —de los
valores sociales y del bien comin~— a través de una politica de ideas,
para ser llevada a cabo por el Congreso, por intermedio de la “ley
general”, ha quedado medjatizada por una gestién pablica diferente.
En el estado administrativo que nos domina, como consecuencia de
la necesidad de corregir los excesos generados por el neocapitalismo, el
Estado convirtié su original papel garantista de los derechos individua-
les, por un rol activo, interviniente y negociador. Fue, entonces, donde
la tecnoburocracia administrativa fue la depositaria de la funcién le-
gislativa, tarea designada por el Congreso frente a la complejidad
creciente de la nueva sociedad. Claro que la ampliacién de las funciones
administrativas no fue una usurpacién Eagrante de la tarea de dictar
la ley comiln o general, sino, especilicamente, de utilizar otro instru-
mento legislativo: la ley medida y el reglamento.

La ley medida es aquella dictada para regular situaciones concretas,
por lo habitual no recurrentes {no repetibles), mas para determinar
el aporte o la gestién estatal, que para sancionar un incumplimiento. El
reglamento es el instrumento particularizador de la ley. Estos dos ins-
trumentos —sobre todo el primero— permiten a la tecnoburocracia del
Estado prescindir del Congreso en la gestién de los negocios publicos.
Los representantes politicos que integran el Congreso no participan
—en realidad— de la toma de decisién de numerosos asuntos por donde
el Estado interviene en la economia, en la prestacién de servicios, o en
la gestion y mediacién de importantes intereses sectoriales, En concre-
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to, la burocracia partidaria esta en condiciones de controlar —al margen
o desvirtuando el sistema representativo—: por un lado, a los legis-
ladores (representantes del pueblo), pues, lo mas comiin es que ellos
queden comprometidos por las 6rdenes del partido y que cesen en sus
funciones si no las cumplen. Muchos estatutos partidarios europeos
establecen la separacion del legislador que viola la disciplina interna;
en otros casos, se les hace firmar una renuncia sin fecha (a los legis-
ladores), la cual es retenida por el partido, para ser presentada en caso
de indisciplina. Por otro lado, la burocracia de partido estd en condi-
ciones de tratar, en forma directa, con la burocracia de] Estado vy,
muchas veces, ocupar, directamente, dicha estructura.

De todo lo expuesto resulta que ya el sistema representativo de la
voluntad popular no garantiza que sean los representantes elegidos por
la sociedad quienes ejercen el poder realmente. Ha nacido un verdadero
Estado corporativo en el sistema representativo y éste es uno de sus
verdaderos dilemas,

El dilema es como conseguir que los intereses grupales o sectoriales
gue conviven en la sociedad, muchas veces en forma contrapuesta, sean
mediados por los verdaderos representantes de la sociedad y no por
representantes de otro grupo de interés, que no tiene un caracter re-
presentativo general. Nos referimos a la tecnoburocracia publica, in-
fluida en gran medida por la burocracia partidaria. El problema es
coémo compatibilizar el tema del interés general con los intereses de
sector: cémo concertar una politica de ideas con una politica de tratos
o acuerdos. Esto lleva a la consideracién de los grupos de interés coma
forma de expresar la energia politica y la forma de hacerlos participar,
de modo de impedir el trato desigualitario que dichos grupos reciben
por parte de la tecnoburocracia del Estado.

Porgue la cuestién no se arregla con el sistema de libre presién de
los grupos de interés sobre el Congreso o sobre la burocracia estatal.
La cosa estad en evitar que la burocracia o el Congreso favorezcan a
determinados grupos —en funcién de intereses partidarios— con des-
medro del interés general. El trato preferencial se ha convertido en
la regla de la nueva versién del “corporativismo liberal” y ello no
favorece al sistema republicano representativo.

La conclusién general a la pregunta formulada es que: en efecto,
estan en crisis ambos principios del liberalismo, tanto la division de
poderes, como la forma representativa, La solucién a la crisis sera tema
de la préxima cuestién.
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IV, LA REFORMULACION DE LOS PODERES DE GOBIERNO
Y DE LA REPRESENTACION POLITICA

El sistema tradicional de division de los poderes necesita una re-
formulacién substancial. Ya adelantamos nuestra impresién que Mon-
tesquieu omitié destacar en su percepcion politica la funcién del poder
de contralor, dentro del funcionamiento de la sociedad liberal. Pero
no solo eso, también malinterpretd quién debia ser el destinatario del
poder de ejecucién y, como si fuera poco, tampoco calificé adecuada-
mente el Poder Legislativo. Iremos por partes.

Lo que hizo, en rigor, Montesquieu, fue dividir en tres a una sola
funcién de la actividad politica: la de la aplicacién de las decisiones
de gobierno. Porque, tanto el legislar como el ejecutar y el juzgar, son
momentos diferentes de la tarea de “aplicar’ la decisién politica. De
este modo, lo que hizo Montesquieu fue no distinguir adecuadamente
el poder de “decisién” o, en todo caso, confundirlo con el Poder Le~
gislativo, Este defecto ya lo capté Hauriou cuando sostuvo que el
denominado Poder Ejecutivo era, en rigor, un Poder Legislativo-Eje-
cutivo: ello porque la tarea legislativa implica reglamentar (una de
las modalidades de la aplicacién) a las decisiones politicas.

Para nosotros, en cambio, el triptico de los poderes de gobierno debe
formularse como: poder de decisién, poder de aplicacién y poder de
control. Porque resuita claro que cada una de las funciones indicadas
no implica un género de actividades comiin a las otras, Decidir es crear
derecho, aplicar es cumplimentar el derecho creado y controlar es veri-
ficar si la aplicacién se ha efectuado de acuerdo al derecho. Claro que
estos tres poderes se deberan llevar a cabo, no en forma concentrada,
sino por érganos diferentes, y no solo por el Estado, sino también con
la colaboracién de la sociedad, Veamoslo en detalle.

El poder de decisién lo debera ejercer el Congreso (o asamblea) de
los representantes del pueblo y de las provincias, en nuestro Estado
federal, sin perjuicio de que corresponda también plantear la forma
de ejercer el federalismo: dicho ejercicio consistird en tener a su cargo
la regulacién de las materias fundamentales a la vida de la nacién,
‘materias que deberan ser determinadas en forma taxativa por la Cons-
titucidén. Dichas materias a mi juicio serian:

a} La prestacién de servicios personales;

b) La percepcion de impuestos y toda forma de privar de la pro-
piedad;

¢) La creacion o supresién de derechos piiblicos subjetivos en todas
sus formas;
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d) La declaracion del estado de sitio, v

e) La federalizacién del territorio provincial, en todas sus formas.

En principio, el poder de aplicacion, a través del érgano Ejecutivo,
dispondra del derecho de veto. Cuestion discutible es si estas materias
son susceptibles de ser delegadas por el Congreso al érgano Ejecutivo-
Legislativo (pues dicho érgano tendra ese caracter). En principio, no
me inclino por Ia posibilidad de aceptar la delegacién de estas atribu-
ciones fundamentales, salvo casos de imperiosa necesidad o urgencia,
v bajo condicién de ratificacién. El instrumento juridico para adoptar
las decisiones politicas del gobierno, puede o no Ilamarse "ley’": dichas
decisiones pueden adoptar el caracter de directivas fundamentales,
sujetas a reglamentacién por el érgano Ejecutivo-Legislativo. Este
topico supone efectuar un analisis detenido del concepto de “ley” y
una clasificacién de sus modalidades. En forma breve efectuamos la
siguiente clasificacién del concepto de “ley™:

a) “Leyes universales”: validas para todos los hombres en la me-
dida que tiendan a actualizar la libertad e igualdad de ellos.

b) “Generales”: validas para un género indeterminado de individuos
y para un niimero indeterminado de casos.

¢) “Individuales”: validas para un solo individeo y un solo caso.

d) “En sentido material”: son las generales dirigidas a limitar la
libertad individual y asegurar la igualdad.

e) “Formales”: dictadas por el érgano Legislativo cumpliendo los
procedimientos prescriptos por la Constitucién.

}) “Medida”: son las particulares que establecen la utilizacién de
determinados medios para el logro de determinados fines: son leyes
que indican prestaciones concretas a cargo del Estado o de los parti-
culares.

g) “Como decisiones politicas”: directivas adoptadas por el Con-
greso, con motivo de dirimir una controversia politica, donde se dirimen
valores o intereses contrapuestos.

h) “Técnicas”: reglamentacién técnica de las decisiones politicas.

i) “De organizacién”: delimitan las competencias piblicas de los
érganos del Estado y sélo en forma indirecta intervienen en el ambito
de la libertad de los individuos.

j) “Marco”: establecen sélo los limites para restringir los derechos
individuales,

%) “De bases”: establecen las condiciones que deben cumplir los or-
ganos ejecutivos-legislativos para que el Congreso delegue una facultad
legislativa y los supuestos de control por parte del Congreso.

1) “Programa”: son las que, careciendo de caracter imperativo o
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coactivo, prevén el decurso de los sucesos a efectos de obtener el
logro de determinados objetivos. Necesitan reglamentacién para ser
aplicadas,

I} “Operativas”™: no necesitan reglamentaciéon para ser aplicadas.

m) “Leyes reglamentarias’”: hacen operativas a las leyes o decisio-
nes politicas que no establecen prescripciones concretas o pautas de
aplicacion.

n) “En subsidio”: son las dictadas por el érgano Ejecutivo-Legis-
lativo, en materias de competencia del Congreso, siempre que sean
delegables, mientras el Congreso no ejerza su atribucion.

i) “Pactos”: dictadas por el Congreso en forma concertada con
los érganos legislativos provinciales para crear derecho federal.

o) “La reserva legal”: es el conjunto de materias legislativas que
no son delegables por parte del Congreso.

Como vemos, a la sociedad no le corresponde intervenir en el poder
de decisién, es el resultado de afirmar la pertinencia de la forma repre-
sentativa de gobierno. Sin embargo, la sociedad no debera ser excluida
de ser oida en el momento de concertacion de intereses para gestar
la decision politica. La participacién social en este caso puede efec-
tuarse a través de uno o varios consejos econdmicos sociales. Tampoco
debe dejar de utilizarse la consulta popular en las materias indicadas
como propias de las decisiones de gobierno o de otras materias legis-
lativas, sefialadas en la Constitucién y segtn lo resuelva el Congreso.
Finalmente, el establecimiento de una accién popular dirigida a obtener
la implantacion legislativa de las clausulas programaticas de la Cons-
titucién, también serd una forma de participacion de la sociedad en el
poder de decision politica,

El poder de aplicacién lo ejercera el érgano Ejecutivo-Legislativo,
el 6rgano Judicial (en la medida que aplica las decisiones del Con-
greso v la legislacién) y la sociedad, en los términos que hemos consi-
derado cuando tratamos lo relativo a la subsidiariedad. El érgano
Ejecutivo-Legislativo tendra a su cargo la reglamentacion de las de-
cisiones adoptadas por el Congreso, en la medida que no sean opera-
tivas (en éste dicho érgano aplica Jas decisiones del Congreso), y
dicta toda la restante legislacion que le encomienda la Constitucion.
La tarea legislativa de este 6rgano de aplicacién se justifica debido al
gran desarrollo de la tecnoburocracia administrativa, que esta en con-
diciones de elaborar instrumentos legales técnicamente aptos. En todo
caso, el Congreso se debe reservar el poder de veto de la legislacion
aprobada por el poder de aplicacién, en cuyo caso estard cumpliendo
funciones de control.
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El poder de contralor debera ser ejercido, en forma intensa, tanto
por el Estado como por la sociedad. El Congreso debera ejercer fun-
ciones de contralor del érgano Ejecutivo-Legislativo y del sector ad-
ministrativo y tecnoburocratico del Estado, no sélo a través del veto
legislativo, sino también por comisiones investigadoras del funciona-
miento de las empresas de servicios que posea el Estado y de las
diversas ramas administrativa y tecnoburocraticas, E] Congreso con-
trolara también al 6rgano Judicial, a través de un proceso de enjui-
ciamiento. Por su parte, el 6rgano Ejecutive-Legislativo podra controlar
el Congreso mediante el veto de las decisiones del Congreso (punto
polémico sujeto a discusién politica y cientifica) y sobre todo debera
controlar las actividades de administracién (prestacion de servicics) y
de produccién (en la medida que interese al bien publico) que realice
la sociedad: también debera controlar su propia tecnoburocracia admi-
nistrativa: los servicios prestados por el Estado en virtud del principio
de subsidiariedad. Finalmente, el érgano Judicial controlara al Congreso
mediante la declaracién de inconstitucionalidad de sus decisiones vy al
6rgano Ejecutivo-Legislativo, también mediante dicha declaracién, pero
en este caso de las leyes v demés actos normativos que produzca el
referido 6rgano. En todo caso, el érgano Judicial controlard en sede
penal la responsabilidad de los miembros del Congreso, de los que
integren el 6rgano Ejecutivo-Legislativo v de los que integren la tec-
noburocracia administrativa del Estado.

La sociedad también debe ejercer el poder de control. A tal fin se
debe arribar a un sistema de acuerdo con el cual el funcionamiento
del control social no signifique la creacién de 6rganos burocraticos que
pasen a depender del Estado. El control de la sociedad sobre el Es-
tado debe ser independiente de éste. A tal fin se debe organizar el
funcionamiento del Ministerio Piiblico con total independencia de los
érganos estatales. Dicho Ministerio debe estar en condiciones de efec-
tuar el control de gestion de los poderes de aplicacién, tanto estatales
como sociales. En tal caso, la multiple experiencia obtenida, dada la
utilizacién por el denominado “defensor del pueblo™ en muchos lugares
del mundo, deberia insertarse en el Ministerio Piiblico, como defensor
de la sociedad. Ademas del control de gestién, dicho Ministerio debe
efectuar el control del exceso legal en gque incurrieran los érganos
estatales y sociales en su funcién administrativa de prestacion de
servicios,

La parte final de este estudio se ocupara de la participacién de la
sociedad en la gestién piblica, como forma de asegurar su propia de-
fensa. El resumen de puntos a proponer en tal sentido es el siguiente:



360 HUMBERTO QUIROGA LAVIE

1} La sociedad debe tener los medios técnicos y juridicos para estar
“informada” sobre el estado de situacién de los mdltiples intereses que
estan en juego, de los grupos que los expresan, de las formas o reme-
dios para satisfacerlos (por ende, de las carencias existentes), de los
procedimientos administrativos con que cuenta para atender dichos
intereses o la eventual violacién de derechos, de los proyectos de
legislacién en gestacién.

2) Asimismo, la sociedad debe estar en condiciones de informar
sobre sus puntos de vista y sobre sus necesidades, y sobre el grado
de insatisfaccién de las mismas.

3) A tal efecto, la sociedad debe potenciar su capacidad asociativa,
nucleandose en asociaciones que expresen los intereses difusos, colec-
tivos y de los grupos: caso particular de los usuarios de los servicios
piblicos y de los consumidores.

4) En esta compleja tarea, los partidos politicos deberan tener una
funcién de impulso asociativo y de nexo de dichos intereses colectivos
o difusos,

5) Dichas asociaciones de intereses colectivos o difusos deberan tener
el derecho a participar en la gestién administrativa que se reserve el
Estado y, por supuesto, podran tener a su cargo la gestion y admi-
nistracién de dichos intereses, con el adecuado control del Estado. For-
mas de participacién de las asociaciones sociales en la gestién adminis-
trativa del Estado, pueden ser las siguientes:

a) La participacién consultiva, integrando érganos de consulta admi-
nistrativos, sean permanentes o especialmente designados para atender
determinados problemas: adepcion de medidas, elaboracién de pro-
yectos;

b) La participacién procedimental de dichas asociaciones en la dis-
cusién de los provectos o medidas administrativas, con derecho a
intervenir en las areas técnicas, juridicas y en la defensa de los inte-
reses sociales en juego;

¢} La integracién por representantes de dichas asociaciones de érga-
nos consultivos permanentes, de érganos técnicos o de 6rganos de
control;

d} La utilizacién de la consulta social —a toda la sociedad — scbre
la pertinencia de determinadas propuestas administrativas:

e) La participacién en la ejecucién de la prestacion de servicios
administrativos —en el area de la educacién, sanidad, deporte, turismo,
seguridad social, transporte, comunicaciones, y muchas otras— sea en
forma conjunta o alternada con el Estado;
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f) La participacién en el contralor de la aplicacién de medidas ad-
ministrativas, en forma conjunta con el Estado o en forma exclusiva.

Esta dinadmica participativa, que se debera implantar con el ejercicio
de acciones piblicas a favor de los integrantes de dichas asociaciones
—que tiene caracter abierto— en defensa de intereses de caracter co-
lectivo o difusos, tendra como objetivo basico evitar la desintegracién
social y su entropia, con los graves problemas de marginamiento social
que conlleva,

V. LA NECESIDAD DE FUNCIONALIZAR AL PobeER LEGISLATIVO

Somos testigos los argentinos de las dificultades con que tropiezan
las asambleas legislativas —en el orden nacional el Congreso. v en el
orden provincial las legislaturas— para cumplir con el rol institucional
que le tiene reservado al orden constitucional que regula su funcio-
namiento. La dificultad central no es poltica, como se pudiera pensar;
no radica tanto en el sistema electoral vigente en los respectivos dis-
tritos —salvo el caso excepciona) de provincias, como la de San Juan,
donde !a eleccién de diputados por circunscripciones ha generado la
desproporcionalidad representativa por parte del partido gobernante,
con grave afectacién del! principio de control interno que debe gober-
nar toda potestad pfiblica—, sino en la imposibilidad funcional de
cumplir con la clasica distribucion de los poderes del Estado, que le
ha asignado al Legislativo la compleja funcién de dictar la ley.

;Cémo hacerlo frente a la complejidad del Estado postindustrial,
gobernado mas por la velocidad y manejo de la informacién, que por
la aptitud negocial? Practico sera definir las funciones politicas de las
asambleas legislativas y su operatividad en el aparato del Estado
moderno,

No es absolutamente exacto que el Poder Legislative tenga por
funcién esencial la de hacer "leves”, en el sentido técnico de confec-
cionar reglamentos legislativos: de los derechos de la Constitucién, de
la funcién de gobierno implicada en el dictado de codigos o en la or-
ganizacién del Estado, o de la funcién administrativa radicada en la
gestién, conservacién o mantenimiento del patrimonio del Estado. Para
poder cumplir por si solos tamafia tarea, las asambleas legislativas
deberian contar con un aparato técnico, con un grado de interés scbre
las cuestiones a regular y con un centro de informaciones de tal im-
portancia, que las llevaria a duplicar la tecnoburocracia del Estado.
No sera en la idea de nadie proponer semejante alternativa. Que las
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legislaturas no hacen por si mismas los reglamentos legislativos estad
a la vista de todos. Que no lo pueden hacer, también. ;Cual es en-
tonces, la funcién propia a la mano de estas asambleas? Ellas deben
ejercer el poder de decisién en representacién del pueblo, lo cual sig-
nifica: efectuar la iltima operacién de articulacién de los intereses en
juego, con la consecuente agregacién de valores politicos; negociar la
reduccién de pretensiones cuando ellas fueran excesivas en la relacién
con la existencia de recursos; producir la ampliacién o variacién de
respuestas para que los requirentes reformulen, en el nuevo marco, una
pretension factible de ser atendida. Todo ello implica “adoptar deci-
siones”’, en el estricto sentido de la politica, pero no reglamentar, pues
esto iltimo es una cuestién técnica, y las legislaturas no son cuerpos
técnicos.

Las asambleas legislativas son, en consecuencia, érganos de decisién
mas que de legislacién; son los “selectores” definitivos de los intereses
que precisan respuesta y los variadores de las respuestas que pretenden
ser impuestas por los grupos de presién; son los negociadores finales
del acuerdo politico del bien comtin. Para cumplir tal funcién, el con-
cepto clasico de ley formal es notablemente insuficiente y, por lo demas,
enormemente engorroso en manos de cuerpos colegiados numerosos
que, por afiadidura, funcionan bajo el sistema bicameral. ;Qué senti-
do tiene pasar por el molde procedimental de la ley formal —sujeto
a las exigencias de qudrum, de mayorias necesarias para producir su
sancién, de revisiones y de votos legislativos— a los actos ejecutivos
o administrativos que la Constitucién reconoce como potestad del Con-
greso, caso del otorgamiento de pensiones u honores, de la habilitacién
de puertos, del sellado y fijacién del valor de la moneda, de la creacién
y supresién de aduanas, de la disposicién del uso de la tierra piblica,
segin lo dispone la Constitucién nacional?

La prueba de que ello no tiene sentido la da el hecho de que el
Congreso haya delegado la trascendente funcion de la fijacion del valor
de la moneda a una dependencia administrativa del Poder Ejecutivo,
como lo es el Banco Central, designando una funcién que podria cum-
plir el decisor politico a través de un procedimiento expeditivo. Lo
mismo podriamos afirmar en los restantes casos,

;Y, no carece en absoluto de sentido que la funcién de contralor que
le ha otorgado la Constitucién al Congreso, respecto de los actos y
comportamiento del Ejecutivo, pueda ser vetada por el propio poder
controlado? ;Qué sentido tiene que el Ejecutivo pueda vetar la apro-
bacion de la cuenta de inversion del presupuesto, o la admisién o re-
chazo de los motivos de la renuncia del presidente o vicepresidente,
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o la designacién de presidente en caso de acefalia o el otorgamiento
de permiso para salir del pais? Precisamente, es la funcién de contralor
la que se debe potenciar a favor de los cuerpos legislativos, cuidando
de que con tal motivo queden suficientemente protegidos los derechos
individuales, reglamentando un amparo judicial suficiente a tal efecto,
sin que puedan los jueces tampoco, bloquear la potestad de interés
publico que la investigacién legislativa supone.

En consecuencia de lo dicho, entendemos que el movimiento de re-
forma constitucional que se avecina en la Argentina —tanto en el orden
nacional como provincial— debiera tomar en cuenta lo siguiente, en
orden al funcionamiento del Poder Legislativo:

1. Que el concepto de ley a ser institucionalizado, propio de la
funcion de las asambleas legislativas, no es el del reglamento legis-
lativo, sino el de decisién legislativa, a cuyo efecto los poderes cons-
tituyentes deberan tener en cuenta, como posibles, a las siguientes
variables:

a) La adopcién de decisiones politicas sobre aquellos asuntos de
gobierno en los cuales el Congreso o las legislaturas consideran sufi-
ciente su intervencién, eligiendo entre una u otra de las opciones que
la opinién puablica discute sobre el asunto. Adoptada la decision, es el
poder reglamentario, a cargo del departamento Ejecutivo, el encar-
gado de implantar la decisién politica adoptada;

b) La sancién de leyes de bases u organicas —segin fuera la ma-
teria de su contenido— es decir la posibilidad de que la Constitucién
provea un procedimiento especial —con requerimiento de mayoria
especial en la votacién— que haga mas dificil la derogacién de esas
leyes, a fin de asegurar su continuidad en el tiempo. Una ley de bases
serd aquella que regula materias basicas al funcionamiento del Estado
en sus relaciones con los particulares, caso de la legislacion protec-
tora del orden constitucional, o la reglamentacién por ley del estado
de sitio o el establecimiento de las bases para reglamentar el ejerci-
cio de los derechos individuales, tanto en el orden nacional como en
el provincial. Una ley organica sera aquella que regula el funciona-
miento de los érganos del Estado, caso de una ley de ministerios o
sobre el régimen municipal, en las provincias;

c) La sancién de leyes cuadro, a través de las cuales se fijan soélo
limites generales que no pueden ser sobrepasades por la actividad
reglamentaria del departamento Ejecutivo, con lo cual la ley cuadro
es una forma de consagrar la delegacion legislativa. En tal caso la
Constitucién podria establecer un procedimiento diferente al tradicio-
nal en relacién con el veto legislativo, por ejemplo st supresion para
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la ley cuadro sancionada por el Legislativo y el establecimiento del
veto a favor de dicho poder para controlar la demasia del Ejecutivo,
cuando ejerce la atribucion legislativa delegada. También la Constitu-
cién podria establecer las bases de la delegacién legislativa, restrin-
giendo esa posibilidad en determinadas materias. Las leyes cuadro
suelen tener caracter imperativo para los érganos ejecutivos encargades
de implantar su reglamentacion;

d) La sancién de leyes programaticas o de programas legislativos,
por lo general de caracter indicativo para el departamento Ejecutivo,
aunque la ley bien puede establecer la necesidad de cumplir un mi-
nimo del programa de gobierno o el tlempo maximo para lograrlo:

e) La sanciéon de leyes medida, que son aquellas que regulan si-
tuaciones particulares, adoptando la utilizacién de determinados me-
dios para el loegro de objetivos determinados, estableciendo prestacio-
nes concretas a cargo del Estado o de los habitantes. Este tipo de
leyes bien podrian ser sancionadas, por delegacién de las respectivas
Camaras, por las Comisiones parlamentarias, debiéndose garantizar, en
la integracién de las mismas, una representacién partidaria equiva-
lente a la que existe en el cuerpo. Este tipo de procedimiento puede
ser utilizado para lo que hemos denominado como atribuciones ejecu-
tivas de los cuerpos legislativos, eatre las cuales pueden incluirse la
actividad negocial o contractual, caso de los empréstitos publicos, de
los subsidios a las provincias o a las municipalidades, del pago de la
deuda piiblica, de los acuerdos de limites, de las expropiaciones del
otorgamiento de pensiones o de honores, entre muchos otros casos.
También los actos de contralor realizados por los cuerpos legislativos
deben ser instrumentados a través de leyes medida, pero, en tal caso
no seria posible sujetar dichas determinaciones al veto legislativo del
departamento Ejecutivo;

f) La sancién de leyes-acuerdos, que son leyes dictadas por los
cuerpos legislativos para ser adheridos por las provincias o por los mu-
nicipios, segtin cual fuera el Poder Legislativo interviniente, Los textos
constitucionales podran prever las modalidades de produccién de es-
tos acuerdos, asi como la posibilidad de su denuncia. Podriamos asi
preservar en las provincias la autonomia municipal, restringiendo la in-
tervencién unilateral de la provincia al dictado de leyes orgéanicas
no demasiado reglamentarias.

2. Que el procedimiento de sancién y formacién de las leyes puede
y debe ser diferente seglin sea la substancia legislativa de que se
trate, Las decisiones politicas seria preferible gue sélo pudieran ser
iniciadas por los cuerpos legislativos, con el objeto de incrementar su
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protagonismo decisional, siendo factible que el veto funcionara segiin
el procedimiento tradicional a favor del Ejecutivo. Las leyes de bases
pueden ser iniciadas por el departamento de gobierno, y vetadas tam-
bién por el procedimiento tradicional. En cambio, ya sostuvimos la
conveniencia de invertir al tramite del veto legislativo en el caso de
reglamentacién de leyes cuadro —procedimiento que pudiera ser tam-
bién extendido a la legislacién reglamentaria comin dictada por el
Ejecutivo— dejando a la ley cuadro, en si misma, librada de veto
alguno. Un programa de gobierno no debe ser objeto de veto por el
Ejecutivo, pero si su ejecucién por el propio Legislativo. Por fin, las
leyes medida si deben ser objeto de veto por el departamento Ejecu-
tivo, siempre que su contenido sean medidas ejecutivas o negociables,
pero de ningtin modo en los supuestos de actos de contralor, debido
a que no es razonable que el poder controlado pueda bloquear la fun-
cién del controlante,

Observamos que la propuesta de modificacién del procedimiento le-
gislativo radica —en lo fundamental- en que la Constitucién atribuya
la potestad legislativa reglamentaria a favor del departamento Ejecu-
tivo, dejando a favor del Legislativo la potestad de revisién o veto de
dicho material. Ello se resolverad dentro de un plazo que la Constitu-
cion debera fijar en forma expresa (treinta o sesenta dias, segin los
casos, pues, por ejemplo, el presupuesto debera contar con término
mayor para su revision), con lo cual se establecera un procedimiento
ficto de la aprobacién legislativa. Si se observa bien, la propuesta no
significa otra cosa que darle un caracter mas operativo al rol de pro-
yectista legislativo que tiene actualmente el Ejecutivo, ratificando en
las normas lo que de hecho ya ocurre: el cuasimonopolio de la elabo-
racién legislativa por dicho poder.

3. Que en aras de la sefialada necesidad de funcionalizar y dina-
mizar la tarea legislativa, es conveniente que las Constituciones pre-
vean la posibilidad de que las camaras legislativas deleguen, a sus
comisiones de trabajo interno, la funcién representativa de esos cuerpos
para realizar homenajes, solicitar informes, dictar resoluciones y hacer
declaraciones; siendo también conveniente establecer comisiones bica-
merales a Jos mismos efectos.

4. Que para cumplir con eficiencia la trascendente funcién de con-
tralor que le tiene reservado el sistema representativo-republicano a
los cuerpos legislativos —~-con una eficiencia no cumplida hasta ahora—
lo mas importante sera crear comisiones internas de las respectivas
camaras —o bicamerales del cuerpo— encargadas de verificar que el
departamento Ejecutivo haga reglamentos legislativos que no violen las
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decisiones politicas, las leyes de bases u organicas, las leyes cuadros,
las leyes programas ni las leyes medida; o del mismo modo, que no
omita implantar ni dar cumplimiento a la referida legislacién. El sis-
tema institucional camina a la muerte —a su entropia— a falta de un
sistema adecuado de control de cumplimiento del programa legislativo;
es por ello que un “defensor o contralot” del cumplimiento de la labor
parlamentaria, es una institucién insoslayable para poner en su quicio
a sistemas —como el legislativo— que transitan por la paralisis o la
impotencia, generando el efecto del desequilibrio politico. Se tratara de
un defensor parlamentario, como variable interna del sistema de con~
trol propuesto por la también trascendente propuesta de establecer un
“defensor del pueblo”, que opere como contralor de los intereses pi-
blicos de la sociedad.



