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opini6n piiblica acaba por verse ajena a la preocupacién real de los agentes
politicos, pues no reconoce que sean sus intereses los que se defienden y
garantizan por la accion de esos agentes; se desnaturaliza la funcién publica
de los instrumentos de control del poder, para transformarlos en medios de
lucha por el poder.,

Las funciones de control, como se ha dicho, se ejercen de manera
bidireccional entre los érganos de gobierno y de representacion; de no
ocurrir asi, y solamente haber posibilidades de control en un sentido, se
generarian situaciones de asimetria incompatibles con un sistema constitu-
cional y se estarian configurando dreas del poder ajenas al control, lo cual
es conceptualmente contrario a un sistema constitucional democratico.

Lo mas relevante de este problema es que los excesos y las distorsiones
en el ejercicio de las funciones de control no pueden ser objeto de regulacion
por parte de las constituciones. Las motivaciones de los agentes politicos
son insusceptibles de regulacion, a riesgo de incidir en normas de tal manera
casuistas que, por esa misma razon, se vuelvan inaplicables. Ademas, la
formulacién de las normas y el funcionamiento de las instituciones que ellas
rigen no pueden estar condicionados por la desconfianza que inspiren o
puedan inspirar los agentes politicos encargados de su aplicacion.

En este punto la solucién del problema no esta en la norma sino en la
conducta de los agentes politicos. Su responsabilidad consiste en procurar
la mayor objetividad posible en la aplicacion de los instrumentos de controi.
La Gnica aunque tenue garantia para que esto ocurra asi no reside en
imposibles previsiones normativas, sino en previsibles consecuencias a
cargo de quienes controlan a los controladores: la opinion piiblica y el
electorado.

G. LOS PARTIDOS POLITICOS Y LA DINAMIZACION DE LOS CONTROLES

El estudio de las relaciones de control entre los 6rganos del poder no se
agota con la revision del marco normativo que las rige. La conformacion
del Congreso tienc enorme repercusion en su actividad. La independencia
de sus integrantes implica la de los partidos que los postularon. La funcion
representativa exige un sistema de partidos.

El Estado moderno ha presenciado el surgimiento de los partidos politi-
cos como un importantisimo componente de los 6rganos del poder. Autén-
ticos intermediarios entre el elector y el elegido, los partidos tienen su propia
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inercia y su intima mecanica de decisiones. Alli participan los cuadros
directivos, pero esas decisiones se proyectan sobre los érganos constituidos
del Estado, a los que muchas veces pretenden aherrojar. En el caso de los
congresos de los paises organizados conforme al modelo constitucionalista,
la disciplina del partido ha tendido a superponerse a la lealtad debida al
elector. Esto condiciona el ejercicio de las funciones de control en términos
que pueden llegar a hacer dudosa su validez ética.

Asi, la independencia del legislador se convierte en un punto funda-
mental para desempefiar sus funciones de control. No se puede esperar
la objetividad, en la medida que ésta es posible en politica, dentro de la
dependencia. Significativamente, en México los legisladores cuyo partido
hace gobierno han ejercido un grado de libertad mas amplio de lo que se
cree. Esto es empiricamente comprobable. La intensidad de las negociacio-
nes internas es muy elevada, aunque usualmente no trasciende. Paradéjica-
mente, los reclamos de disciplina interna de la mayoria se han acentuado
en la medida en que la oposicion estd mas representada en el Congreso. El
argumento de hacer un frente comun a la oposicion ha cerrado las tradicio-
nales formas de disencion internas. Esto no desvirtaa, por supuesto, el valor
de la oposicion. Al contrario: la intensidad del debate refuerza toda estruc-
tura democratica.

1. Concepto

Al examinar los diversos valores a que se refieren las normas vigentes
referidas a los partidos politicos, debe hacerse una ripida recapitulacion
acerca de los objetivos mismos de los partidos politicos. Se vera que,
esencialmente, tienen que ver con la organizacion y participacion de los
ciudadanos en la lucha por el poder. Esa lucha no puede sino estar regida
por normas que incluyen valores de moral publica.

Son muchas las formas de definir a los partidos politicos modernos. Sin
entrar en el debate conceptual, puede tomarse el criterio de Sartori (Parti-
dos..., p. 90) como una base operacional muy flexible. “Un partido, dice,
es cualquier grupo politico que se presenta a elecciones y que puede colocar
mediante elecciones a sus candidatos en cargos publicos™.

Los elementos identificables en ese concepto de Sartori son: @) grupo
politico; &) para participar en elecciones, y ¢) que accede al poder sélo
mediante elecciones. La participacion electoral tiene una doble funcidn: es,
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por un lado, un objetivo y, por otra parte, un instrumento. Ademis, la
naturaleza misma del partido supone contencion.

La organizacion de un partido solo puede tener como propdsito constituir
una organizacion que luche contra otras anilogas, y nada menos que por la
conquista del poder. Esencialmente, los partidos son instrumentos sociales
para institucionalizar la lucha politica. A través de los partidos se regula
juridica y politicamente el proceso de acceso al poder; se racionaliza el
combate.

Los partidos fueron el punto de arribo de las sociedades, después de
siglos de lucha por el poder sin mas regla que la del predominio del mas
fuerte. También en el caso de los partidos triunfa el mas “fuerte””; pero su
fortaleza se ejerce a través de normas aceptadas por la comunidad, en cuya
elaboracion intervienen organos representativos.

Los efectos del triunfo también estan regulados y caracterizan al Estado
de derecho. En esta medida los partidos habrian sido impensables sin el
constitucionalismo moderno, y a su vez éste habria resultado inoperante si
no hubieran aparecido los partidos politicos. En el primer caso porque el
constitucionalismo defini6 la integracion y atribuciones de los 6rganos del
poder; en el segundo, porque habria sido contradictorio que la lucha por
integrar esos érganos quedase sujeta al arbitrio de los agentes politicos.

Adicionalmente, en la lucha entre partidos el o los que pierden no quedan
proscritos, y a su vez conservan posibilidades de sustituir al ganador. La
aparicion de los partidos permitio superar la practica aniquiladora de la
contencion politica sin normas. Lo natural era que, como resultado de su
éxito, el triunfador, ademas de imponerse sobre el rival, lo extinguiese. De
esta manera se prevenia frente a un eventual resurgimiento de aquel con
quien habia competido y que, merced al mismo proceso factico de combate
politico, lo desposeyera del poder.

Al examinar el surgimiento de los partidos, Daalder (p. 52) apunta que
““no es muy exagerado decir que son los hijos de la Revolucion Industrial”.
Daalder no habria tenido duda alguna de su afirmacion si hubiese estudiado
las relaciones entre los partidos y otro fenémeno cronolégicamente cercano
a la Revolucion Industrial: el constitucionalismo modemo.

Si el constitucionalismo es la racionalizacion del poder, y si los partidos
son laracionalizacién de 1a lucha por ¢l poder, entonces constitucionalismo
y partidos tienen funciones concomitantes, y se explica la proximidad
temporal de su aparicion. La idea que precedié a ambos fenomenos politicos
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fue la del Estado absolutista y, complementariamente, la de facciones en
lucha por el poder.

De ahi que, durante un largo tiempo historico, la Gnica racionalidad
posible para justificar el acceso y la permanencia en el poder (llamada
legitimidad) haya sido la sucesion hereditaria. Cuando se rompia la linea
sucesoria y se perdia la fundamentacion legitima del ejercicio del poder,
sobrevenia la inmediata lucha entre facciones, hasta que se restablecia el
equilibrio.

Sorprende que la correlacion entre constitucionalismo y partidos no haya
sido advertida desde que se configurd el primero de éstos. A pesar del
esfuerzo de Sartori por identificar una referencia a los partidos en Montes-
quieu, su argumentacion no parece muy convincente y se disuelve en la
localizacion de “‘algunas indicaciones alusivas™, algo lo suficientemente
vago como para ser tomado en cuenta.

En contrapartida, la argumentacion de Bolingbroke es muy consistente
en contra de los partidos, como lo es la de Hume. Otro tanto ocurre con £/
Federalista, donde Madison (n. 10) argumenta vigorosamente contra las
“facciones’ y, quiza por reconocer que ‘‘las causas delespiritu de la faccion
no pueden suprimirse” y por plantear la necesidad de “‘tener a raya sus
efectos’” (de las facciones), dejo abierta la posibilidad de la aparicion de los
partidos en Estados Unidos.

Es hasta 1770 (reparese en la fecha) cuando Edmund Burke descubre la
funcionalidad de los partidos. Quedaban atras las sectas y taifas medievales
y las facciones renacentistas. Surgia una nueva realidad, adecuada para
dinamizar un orden constitucional.

Tres aspectos caracterizan a los partidos, también segun Sartori: aj no
son facciones, en tanto que vinculan al gobierno y a la ciudadania; ) son
parte de un todo, y no el todo, y ¢) son conducto de expresidn, de y hacia
las autoridades (Partidos..., pp. 51 y ss.). Asi, la racionalizacion de la lucha
por el poder implica que los partidos actiien contra otros partidos, incluido
el que gobierna, pero no contra las instituciones; que no haya un sélo
partido, y que los partidos se integren al sistema representativo.

Lo anterior no supone desconocer los problemas que, a su vez, ha traido
consigo la presencia de los partidos, entre ellos la manipulacion del elector,
los acuerdos cupulares que frecuentemente desvirtian la naturaleza del
sistema representativo, y la presencia hegemonica de alguno de ellos.
Cuando se registra cualquiera de estos fenomenos, lo que en realidad ocurre
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es que, por los resquicios de la organizacion de los partidos, vuelven a
emerger sus predecesoras facciones.

Este no es un problema acerca del cual se encuentre indemne ningin
sistema de partidos. In tanto que, como hemos visto, los sistemas consti-
tucional y de partidos se implican reciprocamente; asi como ocurre con ¢l
constitucional, €l de partidos puede presentar desviaciones patologicas.
Después de todo ambos sistemas son formas de organizacion cuyo éxito
depende de una pluralidad de agentes, quienes no siempre actiian conforme
a la ractonalidad prevista.

Aunque Michels, en su andlisis sociologico de los partidos politicos, no
incluia la nocion de competencia por el poder como una caracteristica de
los partidos, si apuntaba los riesgos oligarquicos que, como organizacion,
planteaba en su interior: desarrollo de liderazgos; profesionalizacion y
estabilizacion de los liderazgos; burocratizacion; centralizacion de las
decisiones; sustitucion de los fines de la organizacion por los intereses de
su liderazgo; rigidez ideoldgica; diferenciacion creciente entre los inte-
reses de los lideres y de los restantes miembros; cooptacién de lideres
nuevos por los lideres anteriores, para mantener hegemonias; reduccion de
la influencia de los miembros llanos en la toma de decisiones (Linz,
“Michels...””, LXIII).

La enumeracion de los defectos a que da lugar la vida de los partidos
politicos puede ampliarse, y se ha ampliado conforme la vida partidista va
produciendo mayores efectos en el funcionamiento institucional. Esto es
particularmente perceptible por la evolucion de las normas juridicas que
regulan la vida interna y la accion publica de los partidos, y que tienden a
incorporar un creciente niimero de normas morales.

La patologia de los partidos afecta el funcionamiento de los drganos del
poder. Por esta razén la regulacion de los partidos propende a incorporar
normas que garanticen su democracia interna y su probidad piblica. Entre
estos aspectos sobresale el concerniente al financiamiento de su actividad,
por representar un problema que ya habia sido visto por Weber (Econo-
mia..., p. 230) como una ‘‘cuestion central para determinar la direccion
material de la conducta del partido y como se reparte su influencia’.

La dinamica politica impone, a su vez, practicas de conciliacion basadas
en el acuerdo. Como veremos en la siguiente seccion, empero, dadas ciertas
circunstancias favorables, el acuerdo racional debera darse siempre que los
resultados deseados y previsibles también sean racionales.
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A pesar de la disposicion al acuerdo, o de que asi lo imponga la naturaleza
de la funcion de los partidos en un sisterna constitucional democratico, las
distorsiones, en todo caso, pueden tener un friple origen: a) deficiencias en
el arreglo constitucional del poder; &) deficiencias especificas del régimen
legal que establece el sistema de partidos; ¢) deficiencias ambientales, de
naturaleza politica o psico-social, que alteren el funcioncionamiento normal
de instituciones bien disefiadas.

En ese altimo aspecto debe tomarse en consideracion que un buen disefio
institucional puede serlo sélo para un espacio y un tiempo determinados,
por lo que siendo funcional durante un periodo y en un lugar especificos,
puede dejar de serlo o volverlo a ser, dejando en medio periodos o lugares
de desajuste.

La relacion disfuncional de un sistema constitucional y de un sistema de
partidos, la puede ilustrar la evolucion institucional mexicana. A lo largo
del siglo XIX se produjeron repetidos intentos de organizacion del pais a
partir de modelos constitucionales que oscilaron entre el republicano y el
monarquico, el federalista y el centralista, el presidencialista y el cuasipre-
sidencialista (1857), el liberal y el conservador (confesional), sin que
ninguno de ellos haya dado los resultados esperados de estabilidad politica.

No se reparé en que el elemento central que impedia la estabilidad
politica se dejaba fuera del arreglo: los partidos, que se comportaban
estrictamente como facciones. La vocacion aniquiladora de la lucha no fue
contenida por las formulas constitucionales de organizacioén y funciona-
miento del poder, por lo que todos los intentos resultaron frustraneos. La
dictadura se convirtio en la Gnica opcion de estabilidad, y esto le atrajo mas
simpatias de las que razonablemente hubiera sido comprensible.

El siglo XX transcurri6, en su mayor parte, bajo el signo de otro tipo de
arreglo constitucional no identificado, ni en México ni en el mundo, sino
hasta después de la Revolucién mexicana. Ese arreglo es el que privilegia
la naturaleza social de la Constitucion y que, por consiguiente, abre las
puertas al ejercicio muy extenso de la funcion estatal.

La consecuencia politica, més o menos generalizada y particularmente
acentuada en el caso mexicano, es la propension del Estado hegemonico a
desarrollar formaciones politicas también hegeménicas, limitando con-
siderablemente la lucha de partidos. De ahi que sea frecuente la identifica-
ci6n entre las economias de mercado irrestricto y las democracias, de cuyo
sistema constitucional inequivocamente forman parte, como se ha dicho,
los partidos.
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De acuerdo con lo anterior, en un sistema constitucional democratico,
tos partidos politicos se convierten en los elementos que dinamizan la
estructura constitucionat del poder, impidiendo concentraciones excesivas
de atribuciones en 6rganos y personas. En estos términos, la estabilidad
resulta de la lucha regulada por el poder, y no de su acaparamiento. Los
sistemas de partidos permiten eludir la amenaza de las dictaduras, aunque,
en tanto que tampoco son una panacea, alienten las posibles desviaciones a
que se aludié mas arriba.

Entenderlo asi ha llevado largo tiempo a los sistemas constitucionales y
hace necesario que presten la mayor atencion posible a la organizacion
y funcionamiento de los partidos politicos. Esto supone que pueden distin-
guirse los partidos democraticos, que aplican las reglas del juego de las
democracias constitucionales, de otras formas de partidos que se apartan de
la funcién racional que los justifica.

A los que llamamos partidos democraticos, Max Weber los consideraba
“‘asociacion legal-formal”, para diferenciarlos de los partidos carismaticos,
que alientan disensiones sobre la cualidad carismatica de los que rigen, y
son esencialmente cismaticos; de los partidos tradicionalistas, que se ex-
presan a través de obstrucciones o revueltas contra las innovaciones, por su
afeccion a los modos de ejercicio del poder tradicional; de los partidos
doctrinales, de dominante ideolégico, y de los partidos de mera apropiacion,
orientados al dominio de los cuadros administrativos. Weber (Economia...,
pp- 229-230) sefiala que estas categorias son combinables entre si.

La anterior caracterizacion weberiana se refiere a formas especificas de
partidos que no se adecuan al modelo legal-formal. Con relacion a los partidos
que si se adaptan a este modelo, Weber admite que los ciudadanos sélo sean
objeto de solicitaciones ocasionales, “‘en época de eleccion”, pero no
advierte todavia que se produzcan o pueden producirse procesos de mani-
pulacion electoral. De alguna forma este es un hecho posterior, muy
cercanamente vinculado a la aparicion de instrumentos de propaganda
electoral (Ferrer, pp. 177 y ss.).

2. Partidos y ética
Los partidos politicos pueden cumplir formalmenete con sus obligacio-

nes legales y, sin embargo, incurrir en acciones u omisiones que la ciuda-
dania considere ajenas o contrarias a los patrones éticos dominantes. Esto
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quiere decir que algunas de las desviaciones apuntadas en la seccidn anterior
no necesariamente han de ser apreciadas como contrarias a la moral.

Entre las deformaciones en la conducta de los partidos se han apuntado:
a) manipulacion del electorado; 5) formacion y consolidacion de elites
dominantes por el reparto de candidaturas o por la adjudicacion de cargos
directivos; ¢} formacion y conselidacidn de burocracias que viven de
los recursos financieros del partido; d) negociacion entre dirigentes
partidistas para repartir el poder de una manera distinta y a veces hasta
opuesta a fa decision popular; ¢} modificacion de las tesis doctrinarias segiin
el talante del lider o los imperativos de la funcion gobernante, si se trata de
un partido en el gobierno; f) ocultamiento de las fuentes de financiamiento.

A esos problemas, que se producen en la vida interna de los partidos, se
suman los que resultan de la relacion entre los partidos existentes. Aqui las
desviaciones son, esencialmente, producto de un enfrentamiento doble: con
el o los partidos que se disputan ¢l poder, y con el partido que ya ocupa ¢l
poder. Los términos del conflicto pueden Ilegar a endurecer la vida politica
del Estado y a trastocar el funcionamiento normal de las instituciones.

Todo lo anterior forma parte de un amplio catialogo de problemas
identificados en la vida de los partidos en una democracia competitiva.
Donde esa modalidad de contienda no se produce, y ocasionalmente incluso
en las democracias competitivas, el listado se amplia para incorporar una
desviacion adn mas grave: la corrupcion para obtener votos en los procesos
selectivos (internos) y electorales.

Asi, la gama de acciones hipotéticamente contrarias a la moral compren-
de desde la desviacidn de los propdsitos de los partidos como érganos de la
democracia constitucional, hasta la corrupcion pura y simple. Sin embargo,
hay un hecho de la realidad politica: no todo lo que constituye o puede
constituir una distorsion en 1a conducta de los partidos politicos es advertido
y calificado en tales términos por la ciudadania.

De las varias desviaciones posibles apuntadas por la doctrina, muchas
son consideradas como utiles o simplemente son admitidas sin objecion por
la ciudadania. Por ejemplo, la ciudadania considera deseables los lideraz-
gos, con todas sus implicaciones; acepta como natural la polarizacién de la
lucha; deja inadvertidos los acuerdos cupulares, la manipulacion propagan-
distica y las pretericiones ideoldgicas.

Las actitudes criticas se orientan, fundamentalmente, hacia los proble-
mas financieros de los partidos, en buena medida porque con ellos se asocia
el desequilibrio entre los contendientes y tras ellos se pueden ocultar
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influencias y compromisos que la ciudadania desconoce. Aunque desde
1922 Weber (Economia..., p. 231) sefialé que “‘las finanzas de los partidos
constituyen... ¢l capitulo menos claro de su historia y, sin embargo, uno de
los mas importantes”, el hecho es que, al acercarse el final del siglo y a
pesar de lo mucho que se ha avanzado en la materia, todavia se esta lejos
de haber alcanzado soluciones plenamente satisfactorias.

La legislacién moderna sobre partidos politicos se ocupa abundantemen-
te del tema del financiamiento. Empero, instituciones analogas ofrecen
resultados dispares en los diferentes sistemas electorales, por lo que es de
presumir que el éxito de las disposiciones normativas esta directamente
asociado a los niveles generales de compromiso ético de los partidos con la
ciudadania y a su vinculacion con instituciones que, a su vez, se conduzcan
de acuerdo con elevados principios de responsabilidad moral.

La funcion moral de los partidos ha sido identificada con elegancia y
precision por Burdeau (p. 263), que los ha calificado *‘moralmente, como
uno de los tltimos refugios del ideal”. La afirmacion corresponde, desde
luego, a una perspectiva optimista de la vida de los partidos; pero es en todo
caso la perspectiva que prevalece en Jos enunciados normativos referidos a
los partidos.

No es posible disociar el comportamiento de los partidos y de las
restantes instituciones constitucionales. La fuerza normativa de la Consti-
tucién y la formacion de las creencias constitucionales, que condicionan las
demandas y respuestas ciudadanas en su relacion con los organos del poder,
se proyectan también sobre la vida interna y la conducta publica de los
partidos.

La misma exigencia moral ciudadana, atenta al desempefio de las insti-
tuciones, lo estd con relacién a los partidos politicos. Ademas, en la
evolucion de los partidos figura su incorporacion paulatina como una
institucién constitucional mas. El camino no ha sido facil, ni rapido. En
1918 Weber (Economia..., p. 1076) expresaba su sorpresa porque los
partidos no fuesen mencionados en ‘‘Constitucién alguna, pese a que repre-
sentan hoy los portadores mas importantes, con mucho, de la voluntad politica
de los elementos dominados por la burocracia, o sea de los ciudadanos™.

Cincuenta afios después de esa observacion de Weber, Blondel manifes-
taba su propia extrafieza ante el hecho de que los partidos fuesen “casi
universalmente ignorados™ desde ¢l punto de vista juridico. A tal punto se
llegd, que en los afios cuarenta se observé en Estados Unidos que “el
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caracter extralegal de los partidos es una de sus mas notables caracteristi-
cas” (Schattschneider, p. 33).

La regulacion constitucional de los partidos politicos es relativamente
reciente. Entre las primeras constituciones que los incluyen, figuran las de
Baden (1947), e Italia (1948). Se trata, por ende, de una de las innovaciones
institucionales de la posguerra, lo cual es significativo del papel dinamiza-
dor del constitucionalismo democratico de los partidos (Valadés, *‘Consti-
tucionalizacion...”, p. 101).

En contraste con el proceso constitucionalista europeo de posguerra, v
siguiendo otra légica (de la dependencia) las primeras disposiciones cons-
titucionales latinoamericanas que se ocuparon de los partidos, en ¢l mismo
periodo, lo hicieron en sentido negativo, para proscribir la actividad de los
partidos comunistas (Miranda, p. 286). En este caso la preocupacion no
estaba centraba en fortalecer a las instituciones democraticas, auspiciando
la participacion de organizaciones politicas, sino en consolidar las institu-
ciones autocraticas mediante la exclusién de fuerzas politicas.

Los partidos, retomando el concepto de Sartori, existen para la lucha por
el poder, y ya vimos que el desenlace de ese combate civico es el acceso al
poder mismo, pero no la aniquilacién del rival. Ahora bien, ;esa lucha esta
regida sdlo por reglas de procedimiento, o también por normas de moral
civica?

Aristoteles (los clasicos siempre ofrecen una buena orientacion para los
problemas de nuestro tiempo) distinguia entre la amistad ética, que atiende
a la eleccidn de cada uno, y la amistad civica, que mira al acuerdo entre las
personas (Politica, 1243b). Desprendio esa dicotomia casi a continuacion
de su célebre afirmacion de que el hombre es un animal politico y econo-
mico (Politica, 1242a). Asi, la naturaleza politica y econdmica, que hace
del hombre un “‘animal comunitario™, le ofrece la posibilidad de afinidades
y acuerdos que se traducen en otras tantas formas de ‘‘amistad”’.

La organizacion de la lucha politica a través de los partidos no lleva a
concluir que pueda realizarse en términos morales opuestos a los que rigen
la conducta del individuo. Nadie ha afirmado que la suma de los esfuerzos
individuales permita alterar lo que es razonable para cada uno en particular.
Las instituciones constitucionales no se comportan de una manera diferente
de la que se espera de los individuos, con las salvedades propias de la accion
coactiva del Estado, en todo caso sujeta siempre a la ley.

Entre los grandes esfuerzos contemporaneos para explicar la racionali-
dad de la moral, figura el de David Gauthier. A pesar de las criticas por la
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insuficiencia de respuestas a todos los problemas, planteadas por Ruth
Zimmerling y Albert Calsamiglia, es posible utilizarla como una construc-
cidn que permite su aplicacion al caso de los partidos.

En tanto que el objeto de este apartado no es abordar el tema de la moral
sino el de los valores que estan presentes en la organizacidn y actividad de
los partidos politicos, y con todas las reservas que puedan suscitar las tesis
de Gauthier, utilizaremos su linea argumental basica. Sin embargo, no
entraremos a la discusion de su teoria (p. 463) que, entre otras cosas, da por
sentado que los individuos se ““adhieren a una moral basada en el acuerdo™,
con lo cual pareceria que la moral sélo existe después del acuerdo, por lo
que podria colegirse que si antes del acuerdo no hay moral, son los acuerdos
de los individuos no-morales los que traen por consecuencia que los
individuos se vuelvan morales. Ademas, la “adhesion™ a que se refiere
pareceria mas afin a un criterio jusnaturalista que a una construccion
racional-contractualista. Pero este es otro debate.

Lo central de Gauthier, para nuestro estudio, es que permite explicar
como, a través del acuerdo, es posible construir pautas de conducta moral,
y eso es lo que cuenta para explicar el respeto de los partidos por los valores
que tutela la norma. Después de todo Ia preocupacion central de Gauthier
se centra en la racionalidad del cumplimiento de los pactos, y es justamente
en este ambito, en el de los pactos, donde se desenvuelve la construccion y
la accion de los partidos politicos; donde se realiza la amistad civica
aristotélica.

Aunque el concepto de morat es de los mas debatibles entre cuantos
existen, debemos acogernos al que nos permita identificar las reglas éticas
a que se cifien los partidos de acuerdo con la normativa constitucional. Lo
que se busca, por tanto, no es irrumpir en un debate jusfiloséfico, sino
simplemente encontrar un elemento instrumental Gtil para nuestro pro-
posito.

A diferencia de Gauthier, por ejemplo, Luhman (p. 48) propone un
concepto de moral relacionado con la comunicacion humana, y “la comu-
nicacion adquiere cualidad moral si y solo si expresa aprecio o desprecio
humano”. Podria decirse que, en el caso de los partidos, las expresiones de
parcialidad —no de sectarismo— que emiten, no necesariamente han de ir
acompafiadas por muestras de *‘desprecio humano”, y que, en estas circuns-
tancias, la tesis de Luhman resultaria aplicable a los partidos y desde ella
podriamos identificar las normas que rigen su comportamiento moral.
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Los términos de la contienda politica, empero, no apuntan en la direccion
del ““aprecio humano’’ sino, precisamente al contrario, de la descalificacion,
tan efectiva cuanto posible, del adversario. Civilizar y normativizar la lucha
politica significa evitar el antquilamiento fisico y juridico de los conten-
dientes, pero no impide —no podria impedir— su posible aniquilamiento
moral.

Los términos de la pugna por el poder se centran, en buena medida, en
exhibir las carencias, las debilidades, las contradicciones y las desviaciones
del contrincante. No es que se trate sin embargo de una relacion amigo-ene-
migo, como la veia Schmitt (Concepto..., pp. 33 y ss.), lo que invalidaria
nuestra referencia al concepto aristotélica de la amistad civica, entendida
como capacidad de conciliar diferencias, y situaria la lucha politica en un
campo de acciones irreconciliables. Por el contrario, la lucha es por con-
quistar el poder a través de procedimientos que, si son adoptados por
organos representativos y rigen en el ambito de una democracia constitu-
cional, tienen que traducir un consenso necesario. Hay, pues, acuerdos
procedimentales que patentizan amistad civica y no enemistad.

Ahora bien, ademas de los acuerdos procedimentales pueden darse otros
para gobernar, que inciuyan a todos o s6lo a algunos de los que suscribieron
los primeros. Esta es, al menos, la tendencia de las nuevas democracias .
constitucionales que buscan privilegiar la naturaleza consensual de la
politica. Pero entre la etapa de los acuerdos para contender y la de los
acuerdos para gobernar se presenta una zona oscura en donde la precaucién
moral de Luhman no se advierte.

De los dos tipos de acuerdos a que pueden llegar los partidos (para
contender y para gobernar), el segundo se rige por las normas constitucio-
nales y por las practicas politicas que definen al sistema de gobierno. Sélo
el primer tipo de acuerdos (para contender) es especifico del régimen de los
partidos, y es al que nos circunscribimos aqui. En este exclusivo aspecto es
en el que resulta funcional, para identificar el alcance moral de la norma
que rige a los partidos, la construccion de Gauthier.

Retomando dos perspectivas antagonicas del pensamiento cidsico, Gaut-
hier revisa la duda del necio planteada por Hobbes (““‘cumplir o no cumplir
pactos no era contrario a razén cuando conducia al propio beneficio”,
Leviatdn, 241) y la que Robert Nozick (p. 177) denomina “estipulacion
lockeana’ (“*hay que dejar para los demas algo que sea suficiente e
igualmente bueno”, Locke, p. 277). A partir de este trazo, y de la transfor-
macion de las leyes de la naturaleza (la primera de las cuales es lograr la
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paz) en preceptos de la razon, obra de Hobbes, Gauthier argumenta que el
principio de la cooperacion racional es esencial para la moral.

Gauthier (p. 41) distingue entre una eleccion paramétrica, en la cual el
actor considera un ambiente fijo donde la Gnica variable es su propia
conducta, y una eleccion estratégica, que incluye la interaccion. A su vez,
la eleccion racional es un ejercicio de maximizar la utilidad esperada (p.
91). Cada actor, en este caso, procura maximizar incluso la utilidad minima
que un acuerdo le proporcione (p. 108). Finalmente, el equilibrio es una
propiedad racional que resulta de las estrategias (p. 111).

A continuacion Gauthier avanza hacia el paso decisivo: la negociacién
racional para alcanzar los beneficios de la cooperacion (p. 158). Esa
negociacion se divide en dos fases: la primera, en que cada parte presenta
sus pretensiones, incluso desde el llamado ““punto de amenaza®, normal-
mente incompatibles con las de su contraparte; la segunda, en que cada parte
ofrece concesiones y propone resultados alternativos (p. 182). La culmina-
cion esta en el acatamiento de la cooperacion (p. 261), y ahi tenemos la
moral.

Empero, hay tres factores que afectan los términos de la cooperacion: a)
los de caracter ideologico (no se comparten las creencias); b} los de
naturaleza histérica (instituciones y practicas tradicionalmente contrapues-
tas), y ¢) los de contenido tecnoldgico (desigualdad entre las partes)(p. 305).

Con estos elementos de referencia, veremos si son aplicables al caso de
los partidos, con fundamento en las normas constitucionales que los rigen.

Los partidos tienen que resolver varios dilemas: a) orientarse por prin-
cipios o por mero pragmatismo; ) constituir y conservar clientelas o buscar
electores; ¢) mantener una actividad de alto perfil, convirtiéndose en una
institucion dominante incluso sobre los drganos del Estado, o reservar su
presencia para casos especificos, particularmente para procesos electorales.

Al resolver esos dilemas, se abren otros. Por g¢jemplo, si se orienta por
principios, tendra que optar entre las tesis que favorezcan los intereses y las
expectativas de segmentos determinados de la poblacién; si procura exten-
der sus efectos sobre el electorado, tendra que determinar la magnitud de
los compromisos que adquiera, el grado de friccion con otros partidos y el
consiguiente desgaste; si se involucra intensamente en la accion guberna-
mental, influird decisivamente en ¢l funcionamiento de los organos del
Estado y hara nugatoria la separacion formal entre eltos, por absorber sus
facultades, o acentuara los niveles de discrepancia si es que diferentes
partidos controlan los distintos érganos del Estado.
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Del comportamiento de los partidos dependera, por tanto: a) la vigencia
del sistema representativo; b) la mayor autonomia posible del ciudadano
para elegir; ¢) el equilibrio funcional entre los érganos del poder; d) ¢l grado
de participacion de la ciudadania en las decisiones del Estado; e) el encau-
zamiento institucional de las presiones politicas; f) la estabilidad de las
instituciones; y gJ la funcionalidad —eficiencia — del sistema normativo.

En suma, el caricter democratico constitucional del sistema politico
dependera del acierto con que se conduzcan los partidos o, en otras palabras,
de los acuerdos cooperativos que suscriban y acaten. S6lo en la medida en
que participen de acuerdos cooperativos, con los que ademas cumplan,
actuardn conforme a una moral piblica que permita beneficios comunes
para ellos y generales para el Estado.

Las caracteristicas de esos acuerdos se traducen en consensos normativos
y operativos. Los consensos normativos integran el marco legal adoptado
por las asambleas representativas que sea acorde con los principios de
igualdad, seguridad, libertad y equidad que debe garantizar un sistema
constitucional democratico. Los consensos operativos se traducen en las
conductas que los partidos observen en sus relaciones entre si, con la
ciudadania y con los 6rganos del Estado.

La dinamica de los partidos tiene que ajustarse a los términos de un
sistema constitucional democratico. En tanto que éste siga siendo objeto de
ajustes, tendra que serlo también el de los partidos. Ya se ha visto, en tal
sentido, la relaciéon complementaria que existe entre el sistema constitucio-
nal y el sistema de partidos.

Ahora bien, la fluidez de los sistemas constitucionales democraticos
auspicia que fos partidos influyan en su perfeccionamiento, al mismo
tiempo que ellos mismos redefinen su papel dentro del sistema. En esta
medida, las normas de interaccion tienen que descansar en acuerdos coo-
perativos, a través de los consensos normativos y operativos que hemos
mencionado.

Como consecuencia de la naturaleza constitucional de los partidos, éstos
no tienen otra posibilidad racional que participar en acuerdos cooperativos.
Y en la medida en que estos acuerdos cooperativos son indispensables para
el funcionamiento y la actualizacion dei sistema constitucional, se corrobo-
ra que el conjunto de valores morales que los partidos aplican (en sus
relaciones entre si, con las autoridades y con la ciudadania) confirman el
caracter de instituciones de interés piblico que las constituciones les suelen
atribuir.
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3. Reeleccion e independencia de los representantes

En cuanto a los agentes del control, es importante considerar la inde-
pendencia politica con que actiian. El miembro de un Parlamento tiene, por
los menos, dos niveles de relacion politica: con su partido, y con su
electorado. Puede haber un tercer nivel: la relacion con el gobierno.

Desde luego, todo miembro de un partido tiene un conjunto de obliga-
ciones politicas que lo vinculan en un doble sentido: el jerarquico, con
relacion a los dirigentes, y el solidario, con relacion a los demas miembros.
Desconocer la existencia y la magnitud de esos vinculos puede llevar a la
marginacion e incluso a la ruptura con la organizacién. Ademas, es com-
prensible que exista un minimo grado de congruencia con los planteamien-
tos doctrinarios que animen al partido.

La relacion con el electorado es de intensidad variable: dependera en
buena medida del sistema electoral. Si se trata de representacion proporcio-
nal, el nexo sera mas tenue que si se cuenta con un distrito de mayoria.
Dieter Nohlen ( Elections..., p. 28) aporta suficiente evidencia para sostener
que solo existen el sistema mayoritario y el proporcional, y que todo lo
demas son variantes de esos dos grandes sistemas. A sus argumentos podria
agregarse, por cuanto a las implicaciones en la vida interna de los partidos
y en las relaciones de control, que el origen electoral de los representantes
también es relevante. En este ambito tampoco se advierte que, en los
llamados sistemas mixtos, haya consecuencias distintas a las que se produ-
cen cuando los diputados son de mayoria o de representacion proporcional,
segun los casos. No hay, por ende, “‘consecuencias mixtas’ o ‘‘comporta-
miento mixtos™ por parte de los postulados y elegidos.

Aunque no es el tema de este trabajo examinar las consecuencias en la
vida de los partidos que se desprenden de cada uno de los sistemas
electorales, es comunmente aceptado que, en tanto que la formulacion de
las listas suele verse determinada por las decisiones de la dirigencia parti-
dista, las relaciones jerarquicas internas se tornan mas rigidas que en los
casos de las candidaturas para distritos de mayoria. Nohlen (Elections...,
p. 33) admite que existe una mayor tendencia a la independencia de los
representantes dentro de un sistema electoral mayoritario que en uno
proporcional. Una relacion semejante es advertida por Pérez-Serrano Jau-
regui {p. 82). Rubio Llorente (“‘La Constitucion...”, p. 125) empero, funda-
menta sus reticencias sobre la independencia de los representantes elegidos
por mayoria en el caso britanico; no le falta razon al sefialar que a la
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mecanica electoral (constitucional} hay que sumar ta de comportamiento
social.

Por su parte, Julian Santamaria (“‘E! debate..”, pp. 243,257, 259) aborda
el problema con amplitud. Menciona que se atribuye a las listas el defecto
de “‘reducir al minimo la autonomia de los diputados”, en tanto que *‘no es
posible determinar con claridad la contribucion personal de cada uno al
éxito de Ia candidatura™. Mas adelante argumenta que ¢l sistema electoral
no es la causa de la jerarquizacion dentro de un partido, y ofrece el
convincente argumento de que cuando Michels formulé su ley de hierro
todavia no habia sido adoptado el sistema de listas. Eso no obstante,
reconoce que aun no siendo la causa, el sistema electoral si acentia los
desequilibrios internos.

Al estudiar las opciones que moderan los efectos de las listas electorales,
Santamaria alude al sistema aleman, adoptado también en México, Nueva
Zelanda, Japon e Italia. Apunta que no ha producido el resultado previsto
en cuanto a la autonomia de los diputados, si bien reconoce que por lo
reciente de su implantacion sus efectos todavia no pueden ser adecuada-
mente medidos. Sin embargo, su observacion de que los electorales no
distinguen faciimente entre los candidatos de lista y los de distrito unino-
minal, no tiene en cuenta que los debates entre los candidatos uninominales,
de amplia exposicion publica, van favoreciendo su creciente identificacion
por parte de los votantes.

En todo caso Santamaria ofrece una interesante opcion: el sistema de
elecciones primarias que se aplica en Estados Unidos. ““La adopcion de este
mecanismo, dice, constituiria un instrumento para combatir el poder exce-
sivo de los aparatos partidistas”. Este sistema tiene considerables ventajas,
pero supone, aunque esto lo soslaye Santamaria, que las precampafias se
realicen en circunscripciones electorales determinadas, con lo cual su idea
parece favorecer al sistema mayoritario.

Se puede suponer que las diferencias en el comportamiento inde-
pendiente de los representantes pueden también estar relacionados con la
etapa en que se produzca su postulacién como candidatos. Es posible que
sea menos autondmo cuando se trata de una primera postulacién, y mas
independiente cuando se trata de la postulacion para la reeleccion. En este
altimo caso el parlamentario puede depender mucho mas del nivel real de
apoyo con que cuente en su circunscripcion.

Desde luego, aun considerando las varias razones de caracter personal,
colectivo y doctrinario que mantienen la cohesion del partido, y sin que se
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pueda afirmar que los mismos efectos se produzean en todos los cases, los
margenes de independencia de los parlamentarios podran variar de menos
a mas en tanto que sus posibilidades de reeleccion dependan en menor o en
mayor medida de fas decisiones de un grupo directivo.

En este aspecto también se plantea una duda: en el sistema parlamentario
la reeleccion favorece a los integrantes del Parlamento y del gobierno, en
tanto que en los sistemas presidenciales la reeleccion suele ser indefinida
para los representantes y limitada para los jefes de gobierno; en el caso de
México, atipico, la reeleccion del presidente esta prohibida y la de los
representantes, limitada a periodos discontinuos.

Dentro de tales circunstancias, es posible suponer que la situacion mas
favorable para la independencia de los representantes es aquella en que su
reeleccion no esta condicionada y la de los jefes de gobierno esta limitada
o incluso prohibida, y que uno de los elementos que reduce esa ventaja es
la reeleccion generalizada que se produce en los sistemas parlamentarios.
Esto explica, por ejemplo, las diferencias entre la independencia de los
representantes en Estados Unidos frente a los de Espafia o Gran Bretafia.
Segun esta hipotesis, la eleccion directa de los primeros ministros en un
sistema parlamentario, y por lo mismo las opciones de regulacion que este
hecho facilitaria, deberia auspiciar una mayor independencia de los repre-
sentantes.

Otro aspecto que influye en esas posibilidades de independencia del
representante, y que debe examinarse en conjunto, esta relacionado con la
rigidez o flexibilidad que los reglamentos internos de los parlamentos
establezcan para ¢l ¢jercicio de las funciones de control, Si los reglamentos
o las reglas consuetudinarias imponen fuertes limitaciones a la participacion
individual, y la condicionan a los acuerdos de los grupos parlamentarios,
las posibilidades de control estaran tan matizadas o tan exacerbadas
como las circunstancias lo aconsejen a los dirigentes de los partidos. Eso
explica por qué en el sistema britanico, a pesar de ser mayoritario y de haber
reeleccion indefinida, existe una fuerte disciplina dentro de los grupos
parlamentarios que limita la independencia de los representantes.

La notable intuicion de Benito Pérez Galdos (pp. 232, 244) le llevé a
trazar un retrato muy acertado de otro aspecto que solia limitar la inde-
pendencia de los representantes: sus propios compromisos. “Que levante
el dedo el independiente que no lleve tras de si una cafila de primos,
sobrinos o cufiados, gue piden o toman destino”. Ef novelista perfila asi
el problema de clientelismo, que si por una parte permite al elegido
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contar con una base de apoyo, por otra le lleva a solicitar favores para sus
partidiarios cercanos. El cuadro que traza, pintoresco, forma parte de una
realidad historica. *“El Parlamento, funcionando por si, no permitiria gober-
nar; funcionando a fuerza de mercedes, no sirve para nada’.

Se trata, como es obvio, de una vision extrema. Sin embargo la critica es
valida, porque alude a un fenomeno generalizado en la época del autor y
que no acaba de ser desterrada del panorama politico de nuestros dias. Pone
en evidencia que en la independencia de los representantes concurren varias
voluntades: la propia de ellos, la de sus partidos y la gubernamental.

Los partidos, cuya intervencion es objeto de numerosas objeciones,
limitan la independencia de sus miembros, y aunque el mandato popular no
es vinculante, si lo es el del partido. En contraste, los partidos han auspiciado
una cierta independencia de los representantes ante el gobierno, en buena
medida gracias a que comenzaron a intermediar entre los gobiernos y los
representantes.

Es posible hacer una distincion por lo que respecta a la influencia de los
partidos politicos en los procesos de control. Los efectos identificables en
los sistemas presidenciales y en los sistemas parlamentarios son diferentes.
En un sistema presidencial, donde la duracion en el desempeiio del cargo
es por tiempo determinado, los acuerdos de estabilidad con los partidos no
tienen lugar; a la inversa de lo que ocurre en los sistemas parlamentarios.

Podria decirse, por consiguiente, que en ejercicio de las funciones de
control de los congresos, los diputados estan menos expuestos a los acuer-
dos entre el gobierno y las directivas de los partidos, y que los términos de
la disciplina son menos rigurosos que en un sistema parlamentario. En
contrapartida, sin embargo, también podria observarse que, faltando la
proteccion de los partidos, los representantes se encuentran mas expuestos
a las presiones gubernamentales.

Vistas asi las cosas, pareceria que se pierde por ambas partes: en el
sistema parlamentario por la disciplina del partido, y en el sistema presi-
dencial por el acoso del gobiemo. Cualquiera de las dos formas de limita-
cion a la independencia relativa de los representantes simboliza una pato-
logia del sistema que desvirtaa la funcion de control del poder. Tiene, por
lo mismo, que identificarse un procedimiento que permita el ejercicio mas
responsable y libre posible de las funciones de control.

Una parte de la respuesta esta en los reglamentos parlamentarios: vota-
ciones secretas en ciertos casos; comisiones minoritarias; apoyos técnicos
para los representantes, por ejemplo. Otra parte de la respuesta esta en el
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sisterna electoral y en el régimen de partidos, y una mas en los controles
internos del propic gobierno.

La adopcion del voto secreto en algunas de las funciones de control,
permite un margen de libertad, asi sea “‘poco valerosa”, segiin opina, con
razon, Crisafulli (Stato..., p. 214). Desde luego, cuando va involucrada la
confianza en el gobierno o en alguno de sus miembros, el voto piblico es
indispensable. Por su propia naturaleza, el conferimiento de la confianza,
0 su pérdida, suponen una decisién y una definicién que no es compatible
con el anonimato. Otro tanto ocurre con la aprobacién de las leyes, pues se
trata de actos por los que también los representantes responden politica-
mente ante sus electores,

Cuestion distinta es la aprobacion de nombramientos, donde en realidad
no se evallia un acto de gobierno sino que se analiza una propuesta desde una
doble perspectiva: la intencion del gobierno y la personalidad del propuesto.
En este caso puede disociarse, incluso entre los miembros del partido
mayoritario, la relacion con el gobierno y la valoracién particular de la
persona acerca de la que se vaya a votar.

L.a dependencia de los representantes populares con relacion a las direc-
tivas de los partidos son identificadas como un problema actual del sistema
parlamentario (Herrero, “El Estado...”, p. 48; Bastida, p. 94; Vilas, p. 167;
Santamaria, “Democracia...”, p. 180; Molins, p. 232). Por otra parte, se
sefialan las limitaciones del sistema electoral espafiol y se apunta como
posible opcidn el sistema aleman (Torres, p. 26; Molins, p. 228), pero no
necesariamente se asocia lo que, en cuanto a las funciones de control
concierne, posee mayor relevancia: la reeleccion sucesiva en un sistema
mayoritario, como elemento de independencia para el legislador.

Con sentido del humor, Aragén (“Lareserva...”, pp. 308, 314) caricatu-
riza la declaracion de un diputado en el sentido de que “el Parlamento est4
para tomar decisiones”. Con ese criterio, afirma Aragon, se priva al Parla-
mento de su mayor atributo: debatir. Y agrega un simil muy descriptivo: si
solo de decidir se tratara, y si la disciplina de partido fuera un hecho
mecanico inconmovible, seria mas sencillo contar con una asamblea inte-
grada por un miembro de cada partido con derecho a representacion, a cuyo
voto se atribuyera un valor ponderado en funcion de su peso electoral. Asi,
media docena de personas podrian decidir en los mismos términos que
varios centenares.

B
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4. Grupos parlamentarios

En su documentada obra sobre los grupos parlamentarios, Pérez-Serrano
Jauregui subraya las dificiles relaciones que se establecen entre los repre-
sentantes y los gobiernos de sus propios partidos. Las expresiones de
disciplina, que en el caso britanico se ejemplifican por la significativa
denominacién del encargado de mantenerla, Whip (‘‘latigo”’), parecerian
indicar que los instrumentos de control se difuminan.

Este es un caso en el que se puede apreciar hasta qué punto la funcion
del control es bidireccional. Desde luego, si se considera que el tnico
control del poder es el ejercido por el Parlamento, la formacién y el
funcionamiento de los grupos parlamentarios parecerian desvirtuarlo; pero
si se admite que, en un proceso de racionalizacion del ejercicio del poder,
el gobierno también dispone de instrumentos de control con relacion al
Parlamento, los grupos parlamentarios ofrecen un buen ejemplo de como
interactdan los controles.

En el interior de los grupos parlamentarios se produce un flujo de
controles en ambas direcciones: desde y hacia el Parlamento. Los repre-
sentantes que integran el grupo de la mayoria exigen informacién al
gobierno, e intentan influir en las decisiones, como parte de un proceso
normal de ejercicio del poder. La uniformidad politica no existe, por
definicién, en el contexto de una democracia constitucional. Inde-
pendientemente de la concentracion del poder a la que se propende en el
interior de los partidos, la naturaleza abierta del sistema constitucional, si
es que tiene un correlato en el sistema electoral, permite minimos de
pluralismo interno que se manifiestan en la vocacion de controlar y parti-
cipar en las decisiones de gobierno.

Los desbordamientos se evitan mediante la accion de los whips britanicos
y de sus equivalentes en los demds parlamentos y congresos. Su presencia
no traduce una crisis de los 6rganos de representacion, sino un espacio
donde se producen los acomodos entre los integrantes de la mayoria. Los
problemas mas delicados surgen por el tipo de relaciones susceptibles de
ser establecidas no en el interior de los grupos, sino entre los grupos. De ahi
que cuando el sistema constitucional fortalece la capacidad de control de
los grupos parlamentarios minoritarios, la disciplina observada por el
mayoritario no necesariamente oscurece ¢l panorama de los controles.

La importancia de los grupos parlamentarios es tal, que aun cuando sus
planteamientos no se traduzcan necesariamente en decisiones de las cama-



EL CONTROL DEL PODER 81

ras, de cualquier manera se entiende que estan desplegando acciones de
control (Aragon, Constitucion..., p. 170). Con esta tesis de Aragdn acerca
del pape! de la minoria como factor de control politico coincide Sanchez
Navarro.

Esa circunstancia debe ser examinada en sus consecuencias profundas,
porque demuestra hasta qué punto es relevante la presencia de partidos de
oposicidn en la vida parlamentaria. Si bien se requiere de una mayoria para
gobernar, solo se necesita una presencia minima para ejercer funciones de
control. Y esto altimo es esencial para que toda la estructura del sistema
constitucional se ponga en movimiento.

A la luz de su papel en el dmbito de los controles politicos, no es
desdeiiable la funcion de ningin partido con representacion electoral. Y no
porque pueda forzar resultados a través de las decisiones del Parlamento,
sino porque la resonancia de las voces procedentes de ese cuerpo colegiado
tienden a adquirir un peso mas o menos homogéneo en los medios de
comunicacion, La magnitud de las votaciones muchas veces resulta com-
pensada por la idoneidad de los opinantes y por los razonamientos aducidos.
Incluso un partido con escasa participacién numérica en el Parlamento
puede tener un efecto de opinién importante si el contenido de su declara-
cién y el prestigio politico de sus integrantes es objeto de respeto piiblico,
asi se carezca de un niimero elevado de votos.

La funcion de control en este caso no se ve afectada. Por el contrario,
puede incluso potenciarla el hecho de que, cuando un pequefio grupo
parlamentario interviene para plantear temas de fondo, los grupos de mayor
entidad se ven comprometidos a fijar posiciones. En esta medida el efecto
de la accién de control va creciendo en magnitud.

El fenémeno es interesante porque la presencia y accion de los grupos
parlamentarios, que normalmente es contemplada desde la perspectiva de
la posible mediatizacion de las opiniones individuales de sus componentes,
también puede surtir efectos inversos, en el sentido de arrastrar consigo las
opiniones de otros grupos. Esto ocurre en temas particularmente sensibles,
con relacion a los cuales suele ser mas frecuente que los grupos que
obedecen a una gama mas restringida de intereses, tengan a su vez mayor
espacio politico para expresar sus puntos de vista.

Es un tema de sociologia politica determinar si en los grupos de tamafo
reducido el peso de la jerarquia partidista sobre los componentes individua-
les es mayor o menor que en los grupos parlamentarios dominantes. Esos
grupos parlamentarios pequefios, muchas veces irrelevantes para los efectos
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de las votaciones de asamblea, acaban por convertirse en control de opinién
con amplio impacto piblico y con apreciable influencia en la conformacion
de las posiciones de grupos mayores, el de la mayoria incluido.

Se ha estudiado con detenimiento el impacto de los grupos pequefios en
la composicion de la mayoria requerida para integrar gobierno. En este caso,
sin embargo, los grupos que conforman la mayoria quedan limitados en sus
expresiones piblicas, por lo menos en tanto que no rompen el pacto de
coalicion. Cuando se presenta ese pacto las posibilidades de concurrir a
integrar el gobierno reducen significativamente las de participar en los
procesos de control. Esta opcion queda abierta, esencialmente, para los grupos
parlamentarios que conservan su independencia con relacion al gobierno.

Como se puede ver en los rubros correspondientes a las preguntas e
interpelaciones, los grupos parlamentarios tienen una funcién central. Po-
dria decirse que desplazan la capacidad de accién individual de los repre-
sentantes populares. Sin embargo, no es posible disociar la presencia de los
grupos parlamentarios de los procesos politicos que permiten la formula-
cion de consensos y, por ende, garantizan minimos de gobernabilidad. Estos
minimos son indispensables para que los controles politicos no generen
perturbaciones sisteméticas en la gestién politica de los gobiernos, que
pueden incapacitarlos para atender las demandas y expectativas ptablicas.

Pedro de Vega ha observado {(conferencia académica, Madrid, febrero
13, 1997) que los grupos parlamentarios pueden tener un efecto de trasla-
cién del poder dentro de un partido politico. Asi, en lugar de que ese poder
radique en la directiva del propio partido, con todas las implicaciones que
Michels advirtio, se transfiere hacia los grupos parlamentarios. En esta
medida los grupos parlamentarios pueden servir también para dominar al
partido, alterando las funciones de interés publico que les toque desempefiar
a los partidos, de acuerdo con los diferentes sistemas constitucionales.

Desde la perspectiva de la vida interna de los partidos, ese fenomeno
puede tener un efecto de distorsién muy importante, porque el verticalismo
en la toma de decisiones y por ende en los compromisos publicos es
mayor en el caso de los grupos parlamentarios que en las directivas de las
organizaciones, entre oftras cosas porque los grupos tienen la presi6n de la
tribuna que los obliga a definirse permanentemente frente a los adversarios
y ante la opinion publica.

En cuanto a los efectos de control, la conduccion de los grupos parla-
mentarios puede generar rigidez, sobre todo si el liderazgo es utilizado para
obtener posiciones de ventaja personal. Carlos de Cabo (Contra..., p. 143)
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acierta al afirmar que “las decisiones del Parlamento son realmente deci-
siones de los partidos’’. Este tema, sin embargo, rebasa los limites de este
estudio. En todo caso, los trabajos sobre los partidos politicos no han
abordado las consecuencias que se producen en el aparato interno en cuanto
a la concentracion del poder y la eventual desviacidn de las tareas politicas
del partido, con motivo de las negociaciones y entendimientos entre los
dirigentes de oposicion y del gobierno, a propésito de las funciones de
control.

5. Partidos: estabilidad y control

La preocupacion por la estabilidad gubernamental es, de alguna forma,
el resultado de las desafortunadas experiencias politicas que rodearon a las
dos guerras mundiales. El enfrentamiento entre gobiernos estables, demo-
criticos -y totalitarios, que caracterizd al periodo conocido como de la
““guerra fria”’, no desembocé en una conflagracién mundial a pesar de las
amenazantes armas nucleares involucradas. En contraste, el asambleismo
parlamentario que dejé una secuela de gobiernos débiles, esta asociado a la
incapacidad de asegurar la paz mundial.

Qué tanto pudieron o no haber influido esos factores de debilidad-forta-
leza gubernamental en los procesos de guerra y de paz, no es tema de este
estudio; pero lo que si se puede constatar es que la doctrina constitucional
acogio los argumentos de la politica, primero analizéndolos y luego acriti-
camente, convirtiendo la estabilidad v la capacidad de gobierno en la
prioridad, expresa o implicita, de las construcciones constitucionales.

En términos generales se puede decir que la libertad, como preocupacion
fundacional del constitucionalismo moderno, fue cediendo el espacio a la
preocupacion por la seguridad. Para hacer aceptable la idea, fueron empal-
mandose la seguridad del Estado, la seguridad del gobierno, la seguridad
de la sociedad y la seguridad de los individuos. La diferenciacion juridica
y doctrinaria de esas formas de seguridad se disolvi6 ante la valoracién
colectiva de un todo entrelazado.

Refiriéndose al bipartidismo, Lijphart (p. 125) dice: “‘el bipartidismo va
asociado a gabinete estable... a medida que el multipartidismo crece, la vida
del gabinete tiende a reducirse™; por estas razones mas adelante afirma: “el
bipartidismo sera por tanto mas democratico que el multipartidismo™.

No se trata de refutar una afirmacion dudosa, sino de constatar la
tendencia a privilegiar la estabilidad. Quienes controvierten el tema del
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multipartidismo se centran en la argumentacion acerca de si los sistemas
electorales mayoritarios o proporcionales favorecen o entorpecen al bipar-
tidismo o el multipartidismo, pero lo que no se cuestiona es lo dicho por
Lijphart: la estabilidad gubernamental es el objetivo del sistema de partidos.

Segun esa concepcidn, nos encontramos con que el eje de la democracia
radica en la estabilidad de los gobiernos. Aunque no se manifieste, queda
como una verdad subyacente que el Gnico control eficaz es el electoral, y
que la garantia democratica reside en la evaluacion que los ciudadanos
expresen en las urnas. Aunque no resulta admisible una democracia sin
controlar el ejercicio del poder, en una construccion que privilegia la
estabilidad gubernamental se reduce considerablemente el espacio para los
instrumentos constitucionales de control. Ante ese hecho, la {inica opcidn
sustentable es la electoral.

Esto explica que los partidos y la opinion publica, siguiendo la ruta
definida por juristas y politicos, conviertan al sistema de partidos en el tema
prioritario, porque en torno a ellos gira la viabilidad de la representacion
politica y la posibilidad de la eficacia gubernamental. El sistema de partidos
es un punto en el que convergen las preocupaciones y del que emanan las
soluciones. Pero, ;y los controles constitucionales?

En ese contexto los controles parecen salir sobrando. Resulta dificil
encajarlos no porque sean incompatibles con el sistema de partidos, sino
porque se ven reducidos por un sistema de partidos organizado en torno a
laidea de estabilidad gubernamental y no de libertad social. Se ha estudiado
exhaustivamente cual es el sistema de partidos que mejora la capacidad de
gobernar, pero no cudl es el sistema de partidos que mejora la posicién del
gobernado. Este es un déficit del constitucionalismo contemporaneo, que
puede ser subsanado mediante el robustecimiento del papel que corresponda
a los instrumentos de control.

Ahora bien, plantear como disyuntiva la logica del gobierno o la légica
de la sociedad, no haria sino rutinizar un debate ya muy afiejo que Adam
Smith (La teoria..., p. 419) vio con precision: ¢l principe quiere remover
los obstaculos que dificultan su gobierno; la sociedad quiere superar las
barreras que entorpecen su libertad. Los controles, advertidos por Locke y
por Montesquieu para resolver los dilemas del poder, vuelven a apuntarse
como el instrumental mas aprovechable para conciliar las dos exigencias
de la vida colectiva: organizacion con libertad.

La relacién entre partidos y control politico en el Parlamento ya habia
sido identificada por Gumersindo de Azcdrate (p. 67) en el siglo XIX.
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Aunque no desarrolla con detalle su idea, De Azcéarate enuncia ya la
diferencia entre el control juridico que incumbe a los tribunales y el politico
que concierne al Parlamento.

La intervencion de los partidos politicos en los procesos de control, se
va reforzando conforme se acentua la importancia de su presencia como
institucion de derecho publico. Cuando los efectos institucionales de los
partidos comenzaron a ser analizados, a partir de la obra de Michels, la
disposicion inicial resultd muy critica para ellos, y se replanted la vieja
polémica alentada por Burke acerca de la utilidad y conveniencia de los
partidos.

La tendencia se ha ido modificando, en tanto que los partidos, a raiz de
la segunda posguerra, comenzaron a ser objeto de incorporacion paulatina
a los sistemas constitucionales. La regulacion constitucional de los partidos
politicos dista mucho de ser homogénea, y aunque esa materia no es parte
de este estudio, puede apuntarse que sin la presencia institucional de los
partidos, cualquiera que sea su encuadramiento normativo, no podria en-
tenderse el funcionamiento de los parlamentos modernos y de las funciones
de control sobre el gobierno.

Con toda razén, Manuel Aragdn sustenta que la excesiva disciplina de
partido puede implicar unadisfuncionalidad del sistema de controles (Cons-
titucion..., p. 183). En esta medida, el tema de los sistemas electorales no
es ajeno al de los controles. La configuracion del sistema de partidos tiene
consecuencias en cuanto al ejercicio de los controles. El control del poder
requiere, entre otros aspectos, de la maxima autonomia posible de los
agentes politicos, porque el objetivo mismo de los controles es la preserva-
cién de los espacios de libertad que corresponden a la ciudadania. Seria una
contradiccion que la libertad se defendiera desde posiciones de subordina-
¢idn muy acentuada.

Es necesario estudiar los efectos del bipartidismo y del multipartidismo
en lo que se refiere al ejercicio de los controles del poder. No es aventurado
suponer que la mayor concentracion del poder politico en un sistema
bipartidista, podria también implicar un deterioro de la objetividad, inten-
sidad y frecuencia de los controles, en tanto que los acuerdos de las elites
partidistas podrian servir como filtro para las acciones individuales de los
miembros de esos partidos. Por el contrario, podria suponerse que la
fragmentacion de los partidos convierta a los controles en un mero instru-
mento de opinidn y de posicion politica, pero no en un mecanismo eficaz
para la correccion de eventuales desviaciones.
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El arreglo del sistema de partidos suele ser analizado desde la perspectiva
de la integracién y funcionamiento de un gobierno, pero no desde la que
corresponde al control de ese gobierno. Ambos aspectos del interés pablico
deben ser satisfechos, aunque hasta el momento los estudios politicos estan
prioritariamente orientados a establecer cual es el mejor sistema de partidos
para garantizar la estabilidad politica de un gobierno y la integracion de las
corrientes de opinién en las decisiones politicas del poder. Lo que se ha
dejado de lado es el examen de las implicaciones del sistema de partidos en
el funcionamiento institucional de los controles.

Lo curioso de esa omision es que se considera que los acomodos politicos
sélo pueden darse a través de un reparto del poder, pero no por medio del
control de ese poder. En ese orden de consideraciones, el sistema pariamen-
tario y el sistema presidencial, y las adecuaciones correspondientes de los
sistemas electorales y de partidos, se ajustan a lo que se considera mds
conveniente para el desarrollo de una democracia consensual, pero va
dejandose por fuera lo que concierne a las formas de control que permiten
mantener al poder dentro de sus limites constitucionales.

Ramirez Jiménez (p. 419) apunta con claridad el papel de los partidos
politicos con relacién a dos temas cruciales: la gobernabilidad y los contro-
les. La intensidad con que se ejerzan los controles, o la flexibilidad que se
aplique en su gjercicio, van estableciendo las pautas de la gobernabilidad.
Esto es claramente perceptible cuando se examina la mecénica de formas
de control como la comparecencia de los miembros del gabinete en el
Parlamento, la formulacién de preguntas e interpelaciones, y por supuesto
las expresiones mayores: las votaciones relacionadas con la confianza.

Un problema de repercusion institucional es que, con la utilizacion de
los controles como instrumento de la lucha por el poder, los partidos rompan
el elemento que Crisafulli (p. 219) denomina “‘seguridad reciproca”. Esta
seguridad, que permite competir y ocupar de manera alternativa y eficaz la
titularidad de los 6rganos del poder, es una de las bases de la gobernabilidad.
Uno de los factores que llevan a! quebrantamiento del sistema constitucio-
nal es el de la utilizacion partidista de los instrumentos de control.

No se duda que los partidos tienen una funcién mediatizadora con
relacién a los controles. Sin embargo, debe cuidarse de no exagerar los
cargos contra los partidos. El encuadramiento constitucional de los partidos
se justifica porque se ha aceptado que son los instrumentos naturales dela
democracia moderna. ;C6mo, entonces, entender que también sean los que
aparentemente hace nugatorios los instrumentos de control del poder? Lo
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contradictorio de esa argumentacion consistiria en llegar al extremo de
admitir que si los partidos son itiles para la democracia, pero disfuncionales
para los controles, es porque la democracia y controles politicos son cosas
distintas v hasta excluyentes. No debe desestimarse la observacion que
Weber hacia en 1918, en su ensayo “Parlamento y gobierno...” {p. 131):
“En ninguna Constitucién y tampoco en ninguna ley se contempla la
existencia de los partidos, por mas que hoy en dia se han convertido con
muchc en los mas importantes portadores de la voluntad politica de todos
los gobernados™.

6. Interaccion personal

Un problema que no puede ser desestimado es el de quienes aplican
los controles. Por un lado estan los organos constitucionales, y por otro los
agentes politicos que participan en esos organos: los partidos y la clase
politica. En este aspecto, es util el trabajo de Beyme sobre clase politica y
partidocracia, porque examina la influencia que reciprocamente ejercen
individuos y organizaciones en el flujo y reflujo del ejercicio del poder.
Entre las primeras observaciones de Beyme (Classe..., p. 11), aparece la del
caracter conservador de la teoria de la clase politica de Mosca, contrarres-
tada por el proceso democratizador del sistema parlamentario, que implica
una nueva forma de reclutamiento de la elite. También formula la critica de
Michels, cuyas tesis sobre la burocracia de partido resultan hoy exageradas
(p. 109), supuesto que una tipologia del profesionalismo de la clase politica
permite distinguir en un partido a los jefes, a los notables, a los burdcratas
representantes, a los burdcratas gobernantes, a los asesores (por ejemplo,
expertos electorales), a los profesionales (por ejemplo, funcionarios de
empresas paraestatales) y semiprofesionales (por ejemplo, personal parla-
mentario).

Las diversas relaciones de intercambio que se establecen entre la clase
politica entre si, entre la clase politica y los partidos, y entre los partidos
entre si, plantean un muy complejo proceso que tiene efectos directos en la
forma como se ejerce el poder. Una de las formas de ¢jercicio del poder es
su control, por lo que ese ensamble de intercambios tiene consecuencias
inevitables en la manera como se entienden y aplican las prescripciones
constitucionales concernientes al control. Este aspecto es relevante, porque
no se puede decir, sin incurrir en una simplificacion, que s6lo un segmento
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de los partidos pueda definir la actitud prevaleciente en lo que respecta al
ejercicio del control politico.

La multiplicidad de intereses, de compromisos, de orientaciones y de
ambiciones, ofrece un panorama cuya diversidad se acentia entre mdas
democratico y, por tanto, competitivo, es un sistema politico, y entre
mayores son las garantias para las libertades pablicas que ofrece el sistema
constitucional. La intensidad de la competencia interna y externa con
relacion a los partidos, y la calidad de las libertades, son elementos que
potencian o debilitan las funciones de control. En todo caso el orden de las
posibles combinaciones permite que los déficit circunstanciales que se
puedan apreciar en algunos de los elementos, sean compensados por los
superavit de otros.

Una caracteristica esencial de los agentes del control politico, segiin
sefiala Manuel Aragdn (Constitucion..., pp. 146 y ss.), es que s6lo pueden
serlo quienes son los agentes politicos “institucionalizados”, y no necesa-
riamente todos. 1.a argumentacion de este punto, como en general toda su
inteligente teoria sobre el control politico, €s muy sugerente. El control
sobre el gobierno, dice, lo ejercen los parlamentos y no {os partidos; éstos
en todo caso ejercen un control por la via extraparlamentaria. Los ciudada-
nos, empero, si son incluidos por Aragdn como agentes de control, porque
su participacion electoral resulta de las potestades que la Constitucion les
confiere. En este caso, se trata de una adecuada argumentacidon cuyo
fundamento mismo es la soberania popular.

Con relacion a los partidos puede afiadirse un matiz a los argumentos de
Aragon. Coincidiendo con él en que los agentes susceptibles de participar
en las acciones de control deben estar “‘institucionalizados”, porque si no
lo estan, el control que practiquen sera de naturaleza social, pero no politica,
ocurre que los diferentes sistemas constitucionales confieren a los partidos
encuadramientos también distintos. En el caso de Estados Unidos, por
ejemplo, los partidos no aparecen caracterizados por la Constitucién, mien-
tras que la tendencia observada en el periodo de la segunda posguerra es en
el sentido de la constitucionalizacion de los partidos politicos.

Es evidente que la sola inclusidn de los partidos politicos en la preceptiva
constitucional no basta para atribuirles el caracter institucionalizado que
Aragdn exige para considerarlos agentes del control politico; para este
objeto hay que precisar, de acuerdo con la normativa que en cada caso
corresponda, si el sistema constitucional les confiere o no a los partidos
potestades especificas, o si sélo se limita a enunciarlos como parte del
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derecho de asociacion que incumbe a los ciudadanos. En el primero de esos
casos, y compartiendo el criterio de Aragon, los partidos podran ser consi-
derados como agentes del control politico; en el segundo, no.

En el examen de los agentes del control suele perderse de vista el papel
de los miembros del gobierno. Si bien es importante la actitud de los
representantes, en virtud de que la mayor parte de los controles se ejercen
desde el Parlamento, también es relevante la disposicion de los integrantes
del gobierno, hacia quienes se dirige esa accion de los controles parlamen-
tarios, y de quienes procede el control gubernamental en los casos en que
éste se produce.

En las relaciones que se establecen entre los protagonistas de los contro-
les, el estilo de hacer politica tiene mucho que decir. Hay miembros del
gabinete que desarrolian una estrategia de contacto intenso con los parla-
mentarios, y hay quienes simplemente tienen contacto tenso. Las fricciones
politicas en la aplicacion de los controles pueden corresponder a un enfoque
equivocado en la relacidn por parte del ministro, tanto como la suavizacién
que la relacién puede obedecer a la frecuencia e intimidad politica de la
comunicacion entre ministros y representantes.

También es significativo el efecto que esas relaciones tienen, en materia
de control, por lo que se refiere a terceras personas. Es comiin que un
ministro utilice su relacion con los parlamentarios para desviar la atencion
de ellos hacia otras areas del gobierno, y proteger asi la suya propia. De esta
manera, al proveer a los parlamentarios de informacién relevante (no
necesariamente clasificada, en cuyo caso se trata de un caso de infidencia
grave, incluso delictiva), les auxilia en el ejercicio de su cometido y los
neutraliza por lo que a su ministerio respecta.

Las consecuencias de esas relaciones pueden tener origenes mas profun-
dos y consecuencias mas sensibles. En no pocas ocasiones los instrumentos
de control externo son utilizados por los ministros para dirimir conflictos de
naturaleza interna. Cuando se le descubren los flancos débiles a un miembro
del gabinete, en un proceso inevitable de lucha en el poder, y se transmiten
datos relevantes a los representantes para que exploten esa informacion
mediante actos de control, esa lucha en ¢l poder se transforma en lucha por
el poder. Mientras no se rebase esa dimension, y los informes sirvan para
atacar al gobierno en su conjunto, no se habra llegado a producir la lucha
contra el poder, que en este caso equivaldria a un acto conspirativo mas que
a un natural proceso de ajuste de fuerzas politicas.
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Para el desarrollo de esas interacciones los ministros suelen recurrir a
cualesquiera de tres expedientes: la relacion personal, la relacion a través
de oficinas especializadas de su ministerio, y la relacion a través de
interpositas personas.

En casos de mayor complejidad politica, los propios jefes de gobierno
llegan a utilizar los instrumentos parlamentarios de control para crear
situaciones que les permitan desencadenar una crisis de gabinete. En
ocasiones esas crisis son el producto del sigilo, pero hay veces en las que
se auspicia el desgaste de los ministros en el Parlamento, para dar la
impresion de receptividad politica y obtener los dividendos politicos que
esa disposicion genera.

Cuando la relacion entre los integrantes del gobierno y del Parlamento
transcurre dentro de lo que podria considerarse como términos estrictamen-
te institucionales, la receptividad de los miembros del gabinete y del propio
jefe del gobierno introduce matices importantes en cuanto a la efectividad
de los instrumentos de control. En este caso ya no solo cuenta el mayor o
menor grado de independencia de los representantes, sino la mejor o peor
disposicion politica del gobierno para aceptar los planteamientos de control
y atender las inquietudes o exigencias parlamentarias.

La extrema subjetividad de esas relaciones hace que la funcién de los
controles presente altibajos. Sin variar los contenidos normativos, y sin
modificar siquiera las correlaciones de poder en términos de partidos, es
posible que se produzcan cambios significativos en la experiencia de aplicar
los controles a partir de la forma de interrelacién politica informal estable-
cida entre los protagonistas.

H. CONTROL Y MEDIOS

1. Efectos institucionales de los medios

En la notable pieza oratoria pronunciada por Pablo Lucas Verdi (La
Constitucion..., p. 98) con motivo de su ingreso a la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas, abordé el tema de la centralidad del Parla-
mento y denunci6 la atenuacion de los efectos del control politico institu-
cional, en tanto que la tribuna parlamentaria es sustituida por la tribuna
mediatica.
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Ente los medios de comunicacion y los parlamentos existe una relacién
paraddjica. Si por una parte los medios desplazan parcialmente a los parlamen-
tos en la funcion critica del gobierno, por otro lado son los instrumentos de
resonancia de las deliberaciones parlamentarias. Sin el efecto de Opinion
que supone la publicidad de los actos parlamentarios, el esfuerzo por
controlar al poder no tendria consecuencias politicas en €] 4mbito social.
Alain (Propos, 1, p. 1217) subraya que las preguntas y las interpelaciones
parlamentarias no requieren mas sancion que publicidad misma; ésta, dice,
“‘es mas que suficiente”.

La percepceion publica de la forma como los controles son ejercidos, tiene
una gran importancia en la vida social. La presunta debilidad de ias
instituciones tiene, o puede tener, relacion con la realidad; pero también
suele ocurrir que ¢l problema no resida en el comportamiento institucional
sino en la imagen social que proyectan. Y este fendmeno tiene que ver con
lo que Lucas Verdi (£l sentimiento..., p. 144) denomina “‘el vinculo moral
entre los ciudadanos y las instituciones™. Los efectos de esos vinculos son
bilaterales. Por una parte pueden llevar a una relaciéon de mayor o menor
aprecio de los ciudadanos por las instituciones; pero por la otra se pueden
traducir en un mayor o menor estimulo para los representantes en la
realizacion de su labor,

La importancia de los medios de comunicacion, y sus efectos sobre la
vida politica, es un tema que ha atraido la atencion de fildsofos, politélogos,
sociGlogos, economistas y psicologos. También existe amplia bibliografia
Juridica sobre la regulacién de los medios. Aunque no se cuenta con estudios
de campo que aporten datos empiricos acerca de la influencia de los medios
en ¢l funcionamiento de las instituciones juridicas, existen claras evi-
dencias de que hay numerosas dreas del derecho que se estén viendo
transformadas merced a las corrientes de opinion que encuentran amplia
resonancia en los medios de comunicacién.

Desde luego es muy dificil generalizar. Comunicélogos, psicélogos y
criminologos, por ejemplo, discuten acerca de los efectos sociales de las
peliculas y de los programas de violencia televisados. Mientras que una
corriente afirma que el efecto es inhibitorio, otra corriente asegura que es
emulatorio, y aun hay los que afirman que es neutro. Todas las corrientes,
paraddjicamente, estan soportadas por comprobaciones estadisticas. No
puede ocultarse, por ende, que en ¢l trasfondo interpretativo estan presentes
elementos de valor que matizan el significado de la informacion cuantifi-
cada.
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Por lo que atafie a las instituciones de derecho politico, en términos
generales puede decirse que no se cuestiona la influencia de los medios de
comunicacion. Sin embargo, no ha sido posible establecer inequivocamente
qué tanto han influido los medios en el deterioro del sentimiento constitu-
cional, el desprestigio de la actividad politica, y la quiebra de la legitimidad
de los procedimientos (administrativos, judiciales, normativos, electorales)
del Estado, como fendmenos extremos que se presentan, con grandes
variables de intensidad y complejidad, en diversos sistemas institucionales.

No es tanto cuestion de establecer una relacion de causa efecto entre la
accion de los medios y las condiciones politicas, pero tampoco puede
descartarse una relacion sinérgica que potencia la accion erosionante de los
medios y la autodestructiva de las instituciones.

Es comprensible que también en esos aspectos se adopten posiciones
radicales y excluyentes. Faltarian, empero estudios de campo que no se han
practicado y aun asi, como se sabe, habra variaciones interpretativas. En
todo caso hay algunas constantes que resultan identificables: @) no en todos
los sistemas donde funcionan los medios con amplia libertad, se ha produ-
cido laerosion de las instituciones piblicas de la democracia constitucional;
b) en todos los sistemas donde la democracia constitucional no se ha
consolidado, tampoco funcionan con plena libertad los medios; ¢) la accion
de los medios parece mas eficaz para identificar las deficiencias de los
sistemas, que para promover nuevas opciones para el arreglo institucional.
Sin embargo, esta tendencia admite dos excepciones: la influencia de los
medios para estimular la apertura de sistemas cerrados, y la capacidad de
inducir corrientes de opinion en sociedades con elevado nivel de cultura
politica.

2. “Legitimidad medidgtica”

Una forma aparente de legitimidad es la que resulta de la adaptacion a
los requerimientos de los medios, a través de los que se recibe una especie
de aceptacion general. Esta seria la conclusion natural de aceptar la tesis de
una “soberania compartida’ sustentada por Minc (La borrachera..., p. 265).
Es indispensable tener en cuenta el efecto de los medios sobre las institu-
ciones politicas; pero de ahi a suponer que la opinion piblica ocupa ya —o
lo hara en el futuro— el lugar de los sistemas representativos, media la
distancia que hay entre la moda transitoria y la realidad duradera.
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El riesgo de las generalizaciones terminantes esta en confundir rasgos
con esencias. “‘El fin de la historia” de Fukuyama se parece mucho al ““fin
de la democracia’ de Minc (La borrachera..., p. 13). Esto, en todo caso, no
seria sino una simplificacion del fendmeno ““mediatico’ de nuestro tiempo,
que no considera que la relacion comunicacion-sigilo ha sido una constante
histérica de los sistemas politicos.

Ya antes de que el constitucionalismo moderno institucionalizara los
instrumentos de control, los mecanismos de comunicacién de todas las eras
(inscripciones monumentales durante la antigiledad y representaciones
escénicas a partir de esa época, manuscritos multicopiados hasta la Edad
Media e impresos desde entonces, por ejemplo) traducian las preocupacio-
nes colectivas y los intereses del poder. En este sentido, funcionaban como
elementos informales de control politico.

La formalizacion de los instrumentos constitucionales de control no
supuso el desplazamiento de los medios, sino su involucramiento en apoyo
a las funciones de control. Reparese, sin embargo, en que apoyar la funcién
no significa necesariamente apoyar al 6rgano u 6rganos que la ejercen. Todo
indica que ahi donde los medios tienen mayor independencia, los controles
institucionales tienen mejor desempefio.

Las confusiones que sobrevienen cuando se equipara “legitimidad™ con
“imagen”, pueden derivar en la utilizacion negativa de los medios. Asi
como se conocen numerosos casos de dictaduras plebiscitarias, que han
utilizado la fuerza popular para legitimar el ¢jercicio autocratico del poder,
podrian darse “dictaduras mediaticas”, mas o menos orwellianas, equiva-
lentes a las anteriores. Por eso Alain (Propos, p. 490) afirma que el dictador
“reina por la opinion y crea el sufragio™.

El gjercicio del control, por otra p::irte, no puede estar condicionado por
los efectos susceptibles de ser alcanzados a través de los medios, porque
entonces mas que dirigirse a las decisiones y actos de los 6rganos del poder
y de sus titulares, se interesaria por la “imagen” de las personas. Para
quienes realizan actos de control, especialmente de control parlamentario,
el mayor riesgo no es estar sujetos a la influencia de los medios sino ser
objeto de seduccion por los medios.

3. Opinién publica

Tomando como referencia al proceso constituyente espaiiol de 1836-
1837, Javier Pérez Royo (p. 24) formula una sutil diferenciacién entre
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“opinion publica”, como ““la suma de opiniones de todos los individuos
que componen la sociedad™ y ““opinidn nacional”’, como “la traduccién
racional en accién de gobierno {(de la opinién publica) a través de un
mecanismo construido al efecto: la representacion parlamentaria™. Asi, *‘el
Parlamento es el punto de interseccion entre ambas: el punto de llegada de
la opinion pablica y el punto de partida de la opini6n nacional”.

Esta distincion tiene interés para la funcion de control por dos razones:
la primera, porque entre las consideraciones para ejercer esa funcion, el
Parlamento suele tener en cuenta las pulsaciones de la opinion publica; la
segunda, porque del ejercicio de esa funcion se desprenden efectos sobre
la opinidn publica, a los que Pérez Royo identifica como opinion nacional.

Esa interaccion puede ser muy constructiva o puede resultar muy erosiva,
segun que el Parlamento tenga la capacidad de actuar en un momento, pueda
despejar dudas y sepa orientar puntos de vista. Por lo general se suele
considerar que el estadista, el hombre con vision de Estado, s6lo actia ¢n
el gobiemo. Lo cierto es que desde cualquier posicion que suponga el
ejercicio del poder se puede tener y utilizar esa vision de Estado.

La diferencia que existe entre una politica de reaccion frente a determi-
nados estimulos y otra de creacion deliberada de escenarios; la distancia
que media entre ir a la zaga de los acontecimientos o de preludiarlos; la
separacion que va del que norma su criterio por el de los demas al que, por
su capacidad argumental, transmite y convence con sus ideas, es lo que
distingue a un politico convencional de un hombre de Estado.

Los parlamentos han sido el medio natural para que se exteriorice la
visién de Estado. De alguna forma fue eso lo que les confiri6 et encanto que
los hizo tan seductores a lo largo del siglo XIX, antes de que los dirigentes
de partidos asumieran esa funcién, que suele confundirse con la de “lide-
razgo”’, que no es sino la capacidad de ejercer influencia y dispensar favores
utilizando un aparato de dominio.

La visién de Estado, cuando esta presente en el Parlamento, se manifiesta
esencialmente a través de las funciones de control. Es entonces también
cuando las fronteras entre el control y la direccion politica se vuelven muy
imprecisas. Sin embargo, aun cuando el contenido de los pronunciamientos
concierna a aspectos de direccion politica, el instrumental constitucional es
el de los controles.

Con relacion a las modalidades de opinion que propone Pérez Royo,
puede decirse que habra opinion nacional cuando el Parlamento atienda con
oportunidad problemas que surgen de la opinion pablica, y en sus respuestas
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ofrezca una vision de Estado. Cuando la respuesta es tardia, o cuando su
contenido es vulgar, no habra elementos para configurar la opinién nacional
y serd la publica, con sus limitaciones, la que prevalecera.

I. CONTROL Y SEPARACION DE PODERES

1. Una excepcion al principio general

Los debates de Ia Constitucion francesa de 1791 (Furet y Halévi, pp. 121
ss.) ofrecen una singular perspectiva de la separacion de poderes: la insis-
tencia inicial de los nobles y las reticencias del Tercer Estado. Apoyandose
en las ideas de Montesquieu, los representantes de la nobleza abogaban por
separar los ordenes (nobleza, clero y Tercer Estado) para garantizar, me-
diante la supervision y el contrapeso reciproco, la vigencia de las libertades.
Mirabeau contesto que ese pretendido “‘balance de poderes, que los charla-
tanes nos quieren hacer pasar como la piedra filosofal, sélo es adecuada
para ingenuos y para bribones”. El argumento era radical jacobino: la
autoridad del pueblo era superior a la del rey, y no cabia por lo mismo ningiin
asomo de equilibrio entre ellas.

Los monarquicos (Furet y Halévi, pp. 244, 295, 318) veian en la separa-
cion de poderes un mecanismo de neutralizacion del Tercer Estado. Es
natural que el Tercer Estado advirtiera que una separacion asi llevaria a la
legitimacion de la autoridad real, y a consolidar una situacién que hacia
mayo de 1791 ya resultaba insostenible para la corona. Fue la clarividencia
de Sieyés (p. 326) la que permiti¢ al Tercer Estado encontrar la clave: “la
Constitucion comprende a la vez la formacion y la organizacién de los
diferentes poderes pablicos; de su necesaria correlacion y de su reciproca
independencia’™. Surge asi una gran concepcién del constitucionalismo
moderno.

Dentro de esa corriente, Pablo Lucas Verdi (Curso..., pp. 144 y ss.)
advierte que el Parlamento contemporéneo tiene como funcién central
“controlar y criticar” y, con relacién a la doctrina de Montesquieu, adopta
un criterio integrador: “hay que vivificarla y aplicarla a las nuevas condi-
ciones politico-sociales”. La recomendacion no puede ser mas afortunada.
Desestimar lo valioso de la doctrina de la separacion de poderes por el sélo
hecho de que no encaje en la estructura del poder constitucional contempo-
raneo, pareceria desconocer que fue con ese inteligente mecanismo enun-
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ciado por Montesquieu como se consiguid construir el constitucionalismo.
Pero mantener el dogma, sin mas, supone dificultar y acaso impedir la
transformacidn del Parlamento en un érgano fundamentalmente de control.

Debe tenerse cuidado, ademas, en no aplicar ¢l esquema reduccionista
de la separacion de poderes a las relaciones de control. En la mecénica de
las relaciones del poder segln la doctrina de Montesquieu, hay un ambito
de exclusividad en las atribuciones a los érganos de poder, que no puede
ser rebasado.

Aun cuando se advierte la tendencia de atribuir mayor importancia a la
funcion controlante de los congresos que a la normativa, suele aplicarse ¢!
mismo enfoque exclusivista adoptado en EI espiritu de las leyes, y asignar
esa funcidn de control s6lo a los drganos colegiados de representacion. Asi
como la crisis de la doctrina de Montesquicu se produjo, entre otras razones,
porque la evolucion institucional hizo que se desbordara la exclusividad
normativa de los parlamentos, lo mismo podria ocurrir con los controles del
poder si se asumiera que son unilaterales.

En el disefio de los controles politicos no se puede incidir en la misma
perspectiva exclusivista. Todos los organos del poder se controlan entre si;
y en la aplicacion de los controles politicos intervienen, si bien en propor-
ciones diversas, los congresos y los gobiernos. Justamente en fas decisiones
que se adoptan en cuanto a la forma de distribucion y ejercicio de esos
controles, reside el tipo de poder que se quiere establecer o se acepta tolerar.

Marshall (p. 139) propone un problema digno de reflexion: los controles
£,S0ON una excepcion o son una consecuencia del principio de separacion de
poderes? Desde su punto de vista se trata de un problema no clarificado, y
tal vez tenga razdén. En realidad las respuestas que se han dado, o no
distinguen entre ambas opciones, o bien las confunden. Cuando se interpone
un veto, por ejemplo, parece que nos acercamos a una situacion de excep-
ci6n en cuanto a la rigidez de la separacién de poderes; otro tanto puede
decirse cuando se aprueba una mocién de censura. En rigor todos los
mecanismos de control implican excepciones al principio de separacion de
poderes, con lo cual se contradice al articulo 16 de la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano: “Toda sociedad en la que la garantia
de los derechos no esta asegurada, ni la separacion de poderes determinada,
carece de Constitucién”.

La paradoja es ostensible: por un lado la libertad social se garantiza si
los poderes estan separados, pero por otro lado la libertad social exige
que los poderes se controlen entre si. La libertad social demanda, por tanto,
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dos garantias excluyentes: si se atiende a la separacién, los controles se
diluyen, y si se aplican los controles, la separacion se relativiza. Por otra
parte, y con relacién a la disyuntiva planteada por Marshall, en tanto que
los controles son inherentes al poder y que la separacion de poderes es s6lo
una de las formas posibles de ejercicio del poder, se desprende que los
controles no son una consecuencia de la separacion.

Esa situacion indica que la separacion de poderes no puede ser entendida
como un dogma absoluto; que los controles, en tanto que excepcion a ese
principio deben ser siempre expresos y piblicos, y que es la Constitucion
la que instituye la separacion y el control de los poderes buscando términos
razonables de equilibrio. Al analizar los controles en particular, advertimos
que la practica imprime perfiles determinados a los controles, y que incluso
hay algunos que resultan de convenciones constitucionales. Crisafuili (II;
p. 195) entiende por convenciones los acuerdos, ticitos o expresos, entre
los titulares de los organos del poder, para resolver asuntos relativos a la
aplicacion de la norma constitucional, integrandola, delimitandola o “cir-
cunscribiendo ¢l dmbito de discrecionalidad del ejercicio de los poderes”.
La dnica forma de admitir que esas excepciones sean adoptadas a través de
convenciones constitucionales es entendiendo que los controles tienen una
naturaleza contractual que antecede al principio de separacién de poderes.

La teoria rigida de la separacion de poderes tiene, ademas, otro efecto
que ha apreciado Tomas-Ramén Fernandez (p. 2294): reforzar el libre
desenvolvimiento del poder administrativo, que se ha traducido en amplios
margenes para la discrecionalidad y, por ende, para la arbitrariedad. Por €50
es explicable la aparente paradoja de que fueran los gobiernos, mas que los
parlamentos, los que con mayor insistencia postularon a lo largo del siglo
XIX lanecesidad de una estricta division de poderes. Esto permite entender,
también, que atrds de los propésitos diferenciadores de EI Federalista
estaba presente la tesis de fortalecer la capacidad de accion presidencial.

La idea de Jorge de Esteban de denominar “poder parlamentario’ (£/
régimen..., III, pp. 390 y ss.) al tradicionalmente llamado *‘legislativo”,
resulta muy sugerente. Lo cierto es que la funcion central de los érganos
colectivos de representacion se orienta mas hacia la practica de controles
politicos que hacia su involucramiento en procesos legislativos propiamen-
te dichos. Por simetria, habria que pensar en una renominacion de las demas
funciones, para que al lado de la parlamentaria, quedaran la gubernativa y
la jurisdiccional. De esta suerte, el espectro real de las funciones del poder
quedaria encuadrado mas alla de la vision esquematica tradicional. Esto, en
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todo caso, ayuda a comprender mejor la ubicacion topografica de los
controles y su dimension politica.

Pedro de Vega (““Parlamento...”, p. 185) considera, con razén, que el
criterio sobre el control sustentado por Hegel es altamente pesimista; entre
el poder posible (Parlamento) y el poder efectivo (gobierno), la tesis
hegeliana no deja escapatoria: las funciones de control estan condenadas al
fracaso. Desde luego, De Vega no comparte el pesimismo de Hegel, pero
apunta su tesis como uno de los extremos desde los que se puede contemplar
una funcién cuando es insuficientemente desarrollada por el sistema insti-
tucional.

Hegel (Friedrich, The Philosophy..., p. 292), en efecto, sustentaba que la
separacion de poderes podia ser contemplada como una garantia de las
libertades publicas, siempre que se observaran los principios de la “deter-
minacion racional”’; pero si se interpretaba “muy abstractamente™ podia
implicar una idea erronea de su absoluta autonomia o bien de su exclusiva
limitacién. Por atra parte, también afirmaba (Enciclopedia..., §541) que “la
organizacion del gobierno es a la vez su diferenciarse en poderes, cuyas
particularidades son determinadas mediante el concepto”. Y es aqui donde
Marx (p. 19) critica a Hegel afirmando que en ocasiones “‘lo que busca no
es el concepto de Constitucion sino la constitucion del concepto”. Mas alla
de ese seflalamiento, Marx (p. 53) reitera que Hegel no puede resolver el
problema del control dentro de una estructura jerarquizada, porque final-
mente desemboca en el monarca, que se sitia “‘hasta arriba”, fuera del
conflicto y de la lucha. Esto altimo, dice Marx, no se demuestra.

2. Funcion legisiativa y control politico

Con frecuencia se alude a la transferencia de las funciones normativas
del 6rgano legislativo al rgano ejecutivo del Estado. En estos casos se llega
a una conclusion falsa, porque se parte de una premisa no enunciada (a
manera de entimema) también inexacta. En la medida en que se diga que
hay una transferencia o, incluso, un desplazamiento del legislador, se infiere
que antes de ese desplazamiento el legislador habia asumido a plenitud la
potestad de elaborar las normas. Esto nunca ha ocurrido asi de manera
permanente y sistematica. Si, desde luego, en periodos determinados y en
circunstancias historicas muy particulares.

La funcién normativa del Congreso norteamericano y de los parlamentos
europeos, a lo largo de los siglos XIX y XX, ha sido muy irregular. En ella
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han influido tensiones armadas, periodos de incertidumbre politica, dispu-
tas territoriales, conquistas y empresas coloniales, crisis economicas, y
episodios cesaristas o simplemente personalistas de alta intensidad. Todas
esas circunstancias, y de ellas esté llena la historia europea y norteamericana
de este par de siglos, han condicionado la respuesta normativa del Estado.
Normalmente los érganos facultados para legislar han tenido que subordi-
nar sus decisiones a los apremios del momento, orientados, cuando no
dictados, desde el gobierno.

El fenémeno nada tiene de sorprendente. Denota, que el Estado no
confunde el imperio de la ley con el imperio del legislador. Y es que la
“legitimidad™ de la ley, a diferencia de la legitimidad del poder, no esta
condicionada por su origen material. En cuanto a su origen, la ley se ve
afectada si no se cumple con los términos de su elaboracién formal, pero el
origen material de la ley no es materia justificable. En este punto no se debe
confundir con su contenido material, que desde luego es objeto de control
de constitucionalidad. El tema en este caso no es el contenido de la norma,
Sino su origen mismo.

Hay, sin embargo, un ambito reservado para los cuerpos colegiados, que
es el inico en el que realmente legislan y en el que se exige la “legitimidad”
de origen de la ley: la elaboracién constitucional. En el ejercicio de la
funcién constituyente no es posible la participacién del gobierno, porque
no hay gobierno que anteceda a la Constitucion. Las cartas constitucionales
otorgadas tuvieron corta vida y escasos resultados y no son constituciones
en sentido moderno. Las comunidades nacionales exigen que su texto
fundamental sea producto de una decision que se tome en su nombre.
Incluso en casos como el francés de 1958, en que la elaboracion constitu-
cional estuvo centralizada por Charles de Gaulle, éste entendié que sblo un
referéndum podia legitimar la ley suprema.

Para aceptar que haya habido transferencia de las funciones legislativas
habria que razonar de la siguiente manera: los cuerpos legislativos
siempre han ejercido la totalidad de la funcién normativa, los érganos de
gobierno han asumido parcialmente la elaboracion normativa, lnego se
ha dado una transferencia de la funcién normativa del Estado. Como se ha
afirmado, esta exclusividad de la funcién normativa no ha ocurrido asi, de
manera regular, con excepcion de los actos y de los procesos constituyentes.

En el caso constituyente se produce una consecuencia que si tiene efectos
practicos en la gobernabilidad. Si la norma suprema es considerada legitima
por la comunidad, la tendencia general es en el sentido de su obediencia; si
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esa norma no es considerada legitima en cuanto a su origen, o las reformas
que se le introducen estan viciadas por faltarles ese origen legitimo, se dan
procesos de ruptura en el sentimiento constitucional que afectan la vida
colectiva.

El problema de las constituciones flexibles, cuyo proceso de reforma
coincide con el proceso legislativo ordinario, o de las constituciones a las
que flexibiliza la practica politica, es que la conviccion de legitimidad de
la norma se va erosionando. Y en tanto que no hay posibilidades técnicas
ni politicas de introducir un control de constitucionalidad de la Constitu-
cion, porque representaria una contradiccion que supondria la existencia de
un suprapoder constituyente, el juicio final sobre ese tipo de circunstancias
le queda a la ciudadania. Se actualiza asi el concepto de soberania popular,
como un Gltimo, supremo ¢ inapelable, instrumento de control del poder,
cuya permanente presencia simbdlica inhibe o estimula, segiin el caso, la
toma de decisiones, pero que rara vez funciona por si misma.

La soberania popular ha devenido en una especie de referente, que
permite orientar la estructuracion, organizacion y funcionamiento de las
instituciones pablicas, como antafio lo fueron los principios de derecho
divino, por ejemplo. Una de las grandes diferencias, ademas de la configu-
racion racional del orden juridico derivado del concepto de soberania
popular, se sitda en el ambito de las consecuencias practicas: las comuni-
dades humanas suelen ejercer sus potestades muy de tarde en tarde, pero lo
hacen de una manera que no deja lugar a dudas.

Por eso se tiende a formular normas constitucionales a través de conset-
sos, que mantengan en su cauce la confianza y las expectativas piblicas. La
técnica del consenso para elaborar las normas constitucionales, del que dio
ejemplo Espafia en 1978, o para definir las reformas, como se ha procurado
en México recientemente, permiten disolver los focos de reticencia e
intentan involucrar a la comunidad en la conviccidn de que sus intereses se
han visto adecuadamente protegidos o por los menos respetados.

El ejercicio de funciones normativas por el drgano de gobierno forma
parte de la regularidad de la vida del Estado. Esta situacion se acentia en
la medida en que la elaboracion normativa se hace mas compleja. Los
mayores niveles de desarrollo de las comunidades obligan a que su racio-
nalizacién juridica también exija crecientes niveles de especializacion. Por
eso el nimero de especialidades juridicas aparecidas en los Gltimos cuarenta
afios, es superior al de los anteriores veinte siglos.
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La tendencia, esa si peligrosa, es querer introducir la organizacion
constitucional en ese proceso de complejidad. Las constituciones normati-
vamente tecnificadas, debidas a la creciente tendencia hacia una especie
de Constitucion reglamentaria, van alejandose de las posibilidades reales de
comprension general y, por lo mismo, del sentimiento constitucional que
esta en la base de la observancia de la Constitucién. Esto no desestima
que las sociedades han avanzado en sus niveles generales de educacion y
cultura, pero los altos grados de especializacion exceden las posibilidades
generales de entender numerosos aspectos técnicos que se van introducien-
do en la norma, en algunos casos incluida la constitucional.

En esa medida las posibilidades de una interpretacion abierta de la Consti-
tucion, como postula Hiberle (p. 18), seran tan limitadas como la comple-
Jjidad misma de la Constitucion se vaya acentuando. Este proceso, que no
parece tener un fin cercano, porque la tendencia a hacer cada dia mas
reglamentarias a las constituciones, se ha ensefioreado en la mayor parte de
los sistemas, obligara a incluir entre los restos del constitucionalismo
contemporaneo la formulacién de un orden que, ademas de racional, sea
razonable.

Lo contradictorio del caso es que el reglamentarismo constitucional se
dirige més a cuestiones técnicas (urbanisticas, ambientales, energéticas,
demogrificas, fiscales, procesales, por ejemplo) que a aspectos relaciona-
dos con las garantias del orden democratico-constitucional, y de manera
mas precisa a los controles politicos.

J. LIMITES AL CONTROL

1. El Estado intangible

Tal como advirtié Weber, el monopolio de la violencia es un atributo del
Estado. En principio, pareceria que la transferencia de funciones al sector
privado de la sociedad implicaria una reduccion del tamafio del Estado, en
los términos postulados por Nozik. Pero el “‘empequefiecimiento” del
Estado s6lo puede entenderse como la reduccién de su magnitud adminis-
trativa, no de sus funciones esenciales. Una cosa es reducir un ejército, por
ejemplo, a la décima parte, y otra “privatizar’ los servicios de seguridad.

Lo que en realidad ocurre es que se han confundido dos acciones de
apariencia semejante, pero que en realidad nada tienen en comiin: por un



