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1. Introduccion

La Politica es un tipo de actividad social del hombre. Su esencia
radica en la idea de gobierno, o sea, del ejercicio del Poder Soberano
tanto desde el punto de vista interno de los Estados-Naciones como de
las relaciones interestatales. En consecuencia, ese tipo de actividad esta
caracterizado, en primer lugar, por relaciones de mando o dominacién
sobre los miembros de los Estados-Naciones, distinguiéndose asi de las
relaciones de igualdad y coordinacién que, tipicamente, ocurren dentro
del sector gobernante o del sector gobernado, pero no entre ellos; y, en
segundo lugar, porque aquella actividad no sélo abarca lo que con res-
pecto al gobierno tiene lugar en el interior de los sistemas politicos na-
cionales sino que, ademas, lo externo a él o Politica Internacional, sea
bilateral o multilateral.

Menester resulta, sin embargo, precisar los conceptos de Gobierno
y de Estado-Nacién o Nacién-Estado. Cabe, entonces, preguntarse ¢qué
es el Gobierno y en qué consiste su ejercicio? ¢Qué es el Estado-Nacién
y cudles son sus rasgos distintivos? Trataré de responder esas y otras
preguntas semejantes, mediante cinco paradigmas,' ordenados en la se-
cuencia cronolégica de su apogeo en la historia. Pienso que el conjunto
armoénico, no la simple adicién, de tales paradigmas proporciona una
idea actual, comprensiva y real de la Politica en nuestro tiempo. Fluye
asi un concepto algo mas claro al respecto, pero sin que pueda aseverar
que se ha llegado a puntos de vista uniformes.

Deseo previamente subrayar que percibo la Politica en el marco de
las relaciones de Poder interno de los Estados-Naciones y externo a
ellos. En otras palabras, los fenémenos politicos tienen principio, desa-
rrollo y fin en esas corporaciones territoriales soberanas. De manera
que, hacia el interior de ellos, la Politica opera o no como unién, cohe-
si6én, desarrollo y proteccién de los individuos y grupos socioeconémicos
que integran la Nacidén, ninguno de los cuales puede mirar el Estado
hacia abajo en problemas temporales comunes. Y, de otra parte, si existen
y funcionan, mas o menos bien o mal, organismos interestatales o inter-
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nacionales, lo es en funcién directa de la voluntad politica de coopera-
cién que existe o no en ios gobernantes de los Estados-Naciones.

I1. Vision sinoptica

Histéricamente el concepto de la Politica fue enunciado, con di-
mensién macro, primero por la Escuela Institucional, cuyo mas remoto
exponente es Aristételes (Ca. 384/3 - 322 aC) y su concepto de la Polis,
una Ciudad-Estado autdrquica o suficiente en si, aunque no necesaria-
mente soberana.’

Varios siglos mas tarde, siguiendo las ensefianzas de San Agustin
(354430 dC) en cuanto a la dualidad Iglesia-Reino como institucion di-
vina aquélla y humana éste, comienza lo que, mucho después, ya decan-
tado el concepto de soberania por Maquiavelo y Bodino, predominaria
con el nombre de Teoria del Estado.

Hacia fines del pasado siglo surge otro paradigma, una vez mas ma-
cropolitico, centrado en la observacién del Poder en la perspectiva de la
ciencia positiva, motivado parcialmente por el pensamiento marxista y,
a la vez, como reaccién al normativismo formal de la Escuela prece-
dente. Implicito en los paradigmas anteriores, ei anédlisis del Poder
aparece, ahora explicitamente, para explicar el fenémeno social genérice
de la dominacién en sus fuentes y legitimidad concretas.

Al promediar este siglo, la Politica comienza a ser concebida en fun-
cién de los comportamientos, primero de grupos y mas tarde de élites
a individuos, siempre en rededor del Poder. Se trata de un enfoque mi-
cropolitico y empirico, conocido bajo el nombre genérico de Conductua-
lismo, Conductismo o, en su expresion inglesa, de Behaviorismo (que
significa precisamente comportamiento o conducta). La Teoria de los
Grupos se impuso como alternativa al socialismo colectivista y al ato-
mismo del pensamiento liberal individualista; pero la aplicacion de ca-
tegorias psicolégicas, mas que todo con el esquema “estimulo-capacidad
interna del sujeto-respuesta”’, situaron de nuevo al individuo con la cali-
dad de unidad primaria de actividad politica.

De esa misma fuente brotaron modelos mas formales y circunscri-
tos, matizados por la légica matematica, la ingenieria de sistemas y,
especialmente, el avance de la microeconomia y su paradigma del hom-
bre econémico racional, verbo y gracia, a través de la Teoria de los
Juegos, el Proceso de Adopcion de Decisiones en sus diversas especies y
la Escuela de la Opcién Publica.

En fin, la Politica es actualmente concebida también desde el punto
de vista de los Sistemas Politicos. Tratase de un retorno a la visién ma-
cropolitica, pero desde la perspectiva estructural-funcional o a partir del
analisis insumo-producto. El paradigma sistémico es hoy el mas acogido
y una razon de ello estriba en que permite aplicar simultanea y arméni-
camente todos los aportes anteriores.
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Es en el paradigma sistémico, por consiguiente, que me parece po-
sible integrar coherentemente su aporte con el de los demas sefialados.
Dicho en otros términos, los nombrados son cinco paradigmas, en torno
del quinto de los cuales se torna procedente reunir la acumulacién de
filosofia, derecho, economia, sociologia, psicologia y ciencia politica con
la cual, a lo largo de la civilizacién occidental, se ha procurado explicar
qué es tanto el gobierno de los Estados-Naciones como las relaciones
supraestatales. Unos mas amplios, deductivos y normativos, otros mas
restringidos, inductivos y descriptivos, lo cierto es que con la integra-
cién arménica de tales paradigmas puede ser explicada, sistematica y
comprensivamente, la esencia de la Politica.

Procederé a la sumaria exposicién de los enfoques nombrados y, al
concluir el andlisis sistémico, intentaré la aplicacién combinada de todos
ellos, agregando precisiones personales acerca del acotamiento de lo so-
cioeconémico ante lo politico con sujecién al principio de subsidiarie-
dad excluyendo asi la idea del Estado total.

Téngase presente, no obsiante, que los paradigmas aludidos han sido
seleccionados porque, en la opinién del autor, son a la vez los méas origi-
nalmente innovativos, representativos en su género y rigurosamente ex-
plicativos. Hay muchos otros enfoques macro y micropoliticos * pero

que, en mi criterio, adolecen de una o maéas de las tres cualidades alu-
didas.

III. Paradigma institucional

Maurice Hauriou llev6 a su punto culminante el pensamiento insti-
tucional, influyendo fuertemente en Renard, Delos, Roubiere y otros
juristas franceses del presente siglo. Hauriou escribié que, tanto en el
derecho como en la historia, las instituciones representan la categoria
de la duracién, de la continuidad y de lo real. En su concepto, la opera-
cién de fundar instituciones constituye el cimiento juridico de la socie-
dad y del Estado.*

La institucién es, en esencia, una organizacién cuyos miembros sus-
tentan relaciones uniformes y permanentes, como asimismo, que adhie-
ren a una axiologia determinada que es, para ellos, un modelo de fun-
ciones, fines y comportamientos. Segan el autor citado, la teoria juridica
de la institucién, que sigue de cerca a la realidad histérica, se ha organi-
zado con lentitud. No encontré su verdadera posicién hasta que el te-
rreno quedé despejado por la querella del contrato social y por la que
enfrenta lo objetivo con lo subjetivo.?

Hauriou ha construido una definicién clédsica y sin par de la institu-
cién: es tal una idea de obra o de empresa que se realiza y dura juridica-
mente en un medio social. Para la realizacion de tal idea se organiza un
Poder, el cual le procura Organos. Por otra parte, entre los miembros
del grupo social interesado en la realizacién de esa idea se producen ma-
nifestaciones de comunién, dirigidas por los Organos del Poder y regu-
ladas por procedimientos fijados de antemano.
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En el concepto transcrito se encuentran los tres aspectos de una
institucién, a saber, el Cuerpe o conjunto de miembros asociados que la
integran; los Organos, unipersonales o colegiados, que acttan en repre-
sentacion de ella, imputandole a la institucién lo obrado en su nombre,
tal como si ella lo hubiera hecho directamente; y las Normas, procesales
y sustantivas, que rigen el comportamiento de aquéllos y éstos® La ins-
tituciéon comprende el Cuerpo, los Organos y las Normas pero no con el
caricter de adicién sino de unién esencial, de una entidad diferente de
sus miembros y con personalidad propia, perdurable y que resiste el
paso del tiempo.’

Las instituciones pueden ser de tipo muy diverso. Por ejemplo y sin
pretender la exhaustividad, existen instituciones familiares (el matrimo-
nio), sociales (el municipio), econémicas (la empresa), juridicas (el con-
trato y la persona legal), religiosas (la Iglesia), politicas (el Estado, el
cuerpo electoral y los partidos), culturales y cientificas (la Universidad),
de recreacién (el club) y de filantropia (la fundacién privada de benefi-
cencia) . Aqui me limitaré a las instituciones politicas.

Para los que adhieren al paradigma en estudio, la Politica es la acti-
vidad desarrollada en o entre las organizaciones de mando supremo de
las Naciones Estado llamadas instituciones politicas. De manera que
todo lo que sucede dentro y en relacién con esas instituciones de gobierno
es actividad politica. Esta Escuela se ha preocupade principalimente del
origen, evolucién y crisis de tales organizaciones, aclarando las condi-
ciones de consenso requeridas para formularlas y desarrollarlas; los
roles de cohesién, control y referencia que cumplen a través, especial-
mente, del proceso de sociabilizacién politica que practican; la influencia
que el consenso y el conflicto en las instituciones tiene para la estabi-
lidad de los sistemas politicos y otros tépicos de semejante relevancia.

Por otra parte, aunque puede aceptarse que todas las colectividades
humanas, cualquiera sea su naturaleza y magnitud, tienen organizaciones
de mando, o sea, politicas en un sentido muy amplio, esta Escuela cir-
cunscribe el término sélo a las instituciones establecidas para gobernar,
mediante decisiones y orientaciones fundamentales y vinculantes, a la
plenitud de los habitantes de los Estados-Naciones.! En éstos existen
NUmMerosos grupos, asociaciones, corporaciones e instituciones politicas
y no politicas. Estas tltimas forman, en conjunto, el sistema social. Di-
rigir, defender, desarrollar, unir y coordinar la constelacién de los gru-
pos sociales, econémicos y culturales de una Nacién, radicados en un
territorio propio, es la funcién de las instituciones politicas estatales o
de mando supremo en su linea de competencia temporal. Las institucio-
nes de esa indole conducen las energias de individuos y grupos a la
consecucién organizada del bien comun nacional e internacional, segun
el caso.

Cabe preguntarse entonces ¢cudles son las instituciones politicas de
un Estado-Nacién? ¢Quiénes y cémo las forman y cambian? ¢ De qué ma-
nera actiian? Segun la respuesta que se dé a esas y otras preguntas, en-
tramos a diferenciar variados tipos de regimenes politicos: Grecia a
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través del Consejo de los Quinientos o Boulé y la Asamblea de hombres
libres reunida en la Pnyx; Roma con el César, el Senado, los Cénsules y
los Tribunos de la Plebe, por ejemplo; en la Edad Media existian los Con-
cilios, el Sumo Pontifice, las Cortes y Parlamentos, el Rey, los Principes
y Seflores Feudales; la Edad Moderna con el Poder Ejecutivo y la buro-
cracia, los Congresos o Asambleas, la Judicatura, el Pueblo, los partidos
y los grupos de interés o de presién. Todas esas fueron instituciones po-
liticas en su época, o lo son actualmente, y fue Politica Ia actividad de
mando, coactivo o consensual, desplegada en tales organismos, o por
las magistraturas nombradas. De lo anterior fluye que el origen, funda-
mento, evolucién y crisis de las instituciones politicas, con la secuela de
instauracién o restauracién de ellas, constituyé la actividad de gobierno
o de mando politico.

Pero no se piense que el paradigma institucional es arcaico, hoy sin
adherentes y carente de capacidad explicativa de los fen6menos politi-
cos. Muy por el contrario, el enfoque aludido conserva todo su interés
y, ain mas, lo ha vigorizado mediante ajustes en sus principios.

Hay en la actualidad, desde luego, politélogos que siguen este pa-
radigma, vigente principalmente en Alemania Federal, Espafia y Francia.
Nombraré a Sanchez Agesta,’ Burdeau,”” De Jouvenel,'! Duverger,”? Pre-
lot,® Stein * y Von Gamblentz,”® entre otros.

De otra parte, tuve ocasién de insinuar ya que el paradigma institu-
cional sirve hoy al analisis de tépicos trascendentales como el consenso
general minimo de la ciudadania, el conflicto y la estabilidad del sistema
politico, la teoria de la formacién y funcionamiento regular de las orga-
nizaciones grandes y complejas, en fin, los marcos de comportamiento,
referencia e identificaciéon de las comunidades politicas a través de los
procesos educativo, de transmisién persuasiva de valores y de sociabili-
zacioén, o sea, de su cultura politica.

Si los aspectos indicados son demostracién suficiente de la utilidad
que el paradigma retiene, corroborada surge tal impresién cuando se
penetra en el problema crucial de la institucionalizacién del Poder en los
Estados-Naciones. Detengdmonos, por ende, en el bosquejo de ese im-
portante proceso.

“Llamo institucionalizacién del Poder —escribe Burdeau—¢ al acto
por el que el fundamento del Poder es transferido de la persona de los
gobernantes a una entidad: e] Estado. Seguramente este acto no se lleva
a cabo en poco tiempo; es el resultado de una serie de tanteos, de adap-
taciones progresivas de las estructuras juridicas a las aspiraciones de la
colectividad. Importa poco el ritmo de esta evolucién, su proceso puede
ser mejor o peor comprendido por los hombres que son a la vez sus
autores y sus testigos, pero el resultado no varia: por una parte, la sepa-
racién entre el Poder y los que efectivamente ejercen sus atributos; por
otra, la aparicién del Estado como una institucién que detenta el Poder
Politico.”

El papel principal en esta transformacién del Poder, en el pensa-
miento del mismo autor, lo desempefia el juego de contingencias y, so-
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bre todo, las condiciones histéricas y sociales en medio de las cuales se
desarrolla la colectividad. No es posible aseverar, por lo tanto, que el
Estado sea unicamente el resultado de una voluntad consciente aplicada
a su realizacion; su formacién estd, por el contrario, subordinada a la
existencia de condiciones espirituales y materiales tales que la institu-
cionalizacién, a no ser que un acontecimiento imprevisto altere los fac-
tores en juego, se hace una necesidad inevitable. Dicho de manera li-
geramente diferente, la politicidad del hombre es un rasgo esencial de
su naturaleza social, quedando a la libertad del humano arbitrio la con-
crecién de una u otra forma de asociacién politica, sin que pueda pres-
cindir de alguna, o sea, siéndole imposible convivir al margen de un tipo
de comunidad politica.

De igual manera, el proceso de institucionalizacién es una tendencia
natural del hombre, existencialmente realizada de muy variadas formas.
Pero, a diferencia de su politicidad, la institucionalizacion es mas dificil
de lograr y en muchos Estados ella prosigue como una meta ideal, inal-
canzable en la practica. Cuando el Poder ha sido institucionalizado es
porque la comunidad nacional respectiva ha culminado con éxito un
camino largo, recorrido en parte por la necesidad inevitable de su poli-
ticidad, y también en parte por la voluntad consciente representada en
un consenso minimo y general pero perdurable. Sélo cuando la comuni-
dad nacional es suficientemente s6lida —escribe Burdcau— el Poder
puede separarse del jefe en el que hasta entonces se concentraban todas
sus energias. Asi obtiene la comunidad los beneficios de la continuidad y
legitimidad del gobierno, sabe con seguridad quién manda y tiene el
derecho de hacerlo.

El Poder individualizado, es decir, residente en una persona y aso-
ciado a su fuerza o a su suerte, carece de las cualidades del mando ins-
titucionalizado. Aproximandose al positivismo logico de Kelsen, piensa
Burdeau que los hombres han imaginado el Poder institucionalizado, con
un titular abstracto y permanente que es el Estado, a fin de evitar los
inconvenientes del Poder individualizado, pasajero, efimero e imprede-
cible. Institucionalizar €l mando es, en suma, infundirle continuidad en
la gestién de los intereses colectivos, incluyendo la transmision regular
de la autoridad y una organizacién politica que garantice, dentro de lo
que cabe, la conformidad entre las decisiones de los gobernantes y las
aspiraciones de los gobernados.

Huntington ha profundizado en los supuestos del proceso de insti-
tucionalizacién exitoso. Lo ha hecho mediante una tipologia de cuatro
pares de variables opuestas, de manera que la institucionalizacién es po-
sible cuando concurren las cualidades de adaptabilidad (cronolégica,
generacional y funcional), complejidad, autonomia y coherencia en una
asociacién politica y, al contrario, no es posible si estan presentes la
rigidez, simplicidad, subordinacién y desunién en la respectiva organiza-
cion.V

Retornando a la caracterizacion del paradigma institucional y para
concluir su sinopsis, necesario es agregar que, en el presente, él ha va-



CINCO PARADIGMAS POLITICOS 35

riado su punto de acento,'® alejandose del lastre formalista de la legali-
dad positiva y penetrando, con mesura, en concepciones empiricas. Se
ha llegado asi a un nivel explicativo adecuado en su eclecticismo meto-
doldgico y fructifero en los resultados logrados.

La Escuela Institucional,’® en efecto, se preocupa ahora de las institu-
ciones desde un doble punto de vista: como conjunto diferenciado que
forma el subsistema Politico; y ademas en cuanto ligadas al sistema so-
cial nacional, cuya regulacién y coordinacién han de realizar. Garcia
Pelayo observa, en analoga perspectiva,® que no es posible en el pre-
sente alegar, como antes ocurrié, que lo socioeconémico sea por com-
pleto distinto e independiente de lo politico, de manera que al gober-
nante no le sea legitimo intervenir en el sistema social nacional. Es la
interrelacién de las estructuras institucionales la que, precisamente, jus-
tifica su influencia reciproca y la actuacién de la autoridad publica en
asuntos socioecondmicos sin perjuicio de los estrictamente politicos.

IV. Paradigma de la teoria del Estado

Desde el siglo XVI juristas, politicos y filésofos como Maquiavelo,
Bodino, Hobbes, Locke, Rousseau, Montesquieu y Kant afirmaron que
la Politica es la actividad social que se realiza en el amplio marco de los
Estados-Naciones y no sélo de sus instituciones.*

Pero, dentro de ese ambito, los autores citados dieron atencién a
fenémenos diferentes, Asi sucedié con la estrategia y la tactica para al-
canzar y mantener el Poder segin la razén de Estado en Maguiavelo; con
la soberania o poder supremo temporal y espiritual en la visién clasica
de Bodino; con el contrato sociopolitico libremente pactado por los
asociados, segtin Hobbes y Locke; con la infalible voluntad general o de
la mayoria de los ciudadanos en la sociedad pactada, en el pensamiento
de Rousseau; con la separacién de los tres poderes que cumplen funcio-
nes independientes y que se controlan entre si, para Montesquieu; en fin,
con el Estado de Derecho o del Poder subordinado al deber normativo
en Kant.

Eran aquellos los siglos, vale la pena recordarlo, en que comenzaban
las téndencias en pro de la formacion de esa forma de sociedad politica
—¢l Estado— propia de los tiempos modernos. Tal movimiento fue pre-
cedido por la prolongada gestacién del concepto de soberania o Poder
supremo tnico, indivisible, inalienable, imprescriptible e indelegable. Es-
tuvo después orientado por una Teoria General del Estado, esto es, un
conjunto de proposiciones deductivamente formuadas de principios a
priori, de universal aplicacion y configurativos del deber ser de la so-
ciedad politica en abstracto.

Desde aquel dngulo, los cinco elementos clasicos o condiciones de
existencia de la Nacién-Estado pueden ser resumidos asi: El Estado es
una asociacién fundada por la Nacién, o sea, un grupo humano autoiden-
tificado y culturalmente homogéneo, con cierta cohesién en la triple
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vivencia e interpretacién de su historia, del presente y el futuro comu-
nes. La Nacién vive en un territorio conquistado, al que ama y defiende
porque lo reputa propio y de €l obtiene el provecho que le permite sub-
sistir y desarrollarse. Ella se ha dado un Poder Supremo en su linea
temporal y territorial de decisiones. Poder que es centralizador, unifica-
dor y que no admite disputas porque, en un remate de comparativos los
niega todos para afirmar sélo el propio,? enfrentandolos con la coaccién
exclusiva que detenta. Poder que debe actuar conforme a Normas Juri-
dicas preexistentes, generales e iguales para gobernantes y gobernados,
no susceptibles de modificacién ni supresién por la voluntad de aquéllos,
originando tanto el concepto de Poder Constituyente como la distincion
entre el Poder del Estado y el Poder en el Estado, todo lo cual remata
en el principio del Estado de Derecho. Poder que, siempre como instru-
mento, ha de ser ejercido para el cumplimiento de un fin determinado
de ese grupo, o sea, la representacién que de antemano €l se ha trazado
de su bien comun en concreto.

La Politica es la actividad desplegada en relacién con estos cinco
elementos o condiciones de existencia del Estado. Y entonces resulta
pertinente preguntarse: ¢cémo ir formando la Nacion en un largo y com-
plicado proceso, con avances y retrocesos, triunfos y derrotas, prosperi-
dad y pobreza? ¢De qué manera conquistar un territorio, explotarlo y
mantenerlo con soberania en el doble sentido de independencia hacia 2l
exterior y autonomia en el interior del Estado-Nacién? ¢Cémo organizar
el ejercicio del Poder Supremo originario, indivisible, exclusivo, civil y
temporal, es decir, auténomo e independiente, unificador, coordinador
y centralizador de los poderes social, econdmico, militar y cultural que
existen en el Estado-Nacién? ¢Qué normas juridicas dictar para regular
su ejercicio, tornando real los anhelados valores del orden y la libertad
en una férmula que los concilie y no los oponga? ¢Qué fin se traza el
grupo nacional, de qué forma puede llevarlo a cabo, con sujecién a qué
orden de prioridades, como y cuando modificarlo?

Todo lo expuesto y otros tépicos analogos se resumen en la activi-
dad politica. Construir una Nacién y desarrollarla, para algunos con un
nacionalismo cerrado a lo extranjero y para otros abierto a ello, preser-
vando la esencia de su patrimonio material, natural y cultural, ddndose
un Poder con autonomia e independencia pero que se ejercite conforme
a normas juridicas que lo racionalizan y limitan, para lograr un fin que
objetivamente es el bien de la comunidad, eso es netamente la Politica.
Esta consiste, por consiguiente, en el ejercicio del gobierno y en la capa-
cidad de impedir por la oposicién, en esos cinco frentes. En consecuen-
cia, se resta parcialmente relevancia al aspecto institucional y se traslada
el énfasis a los esfuerzos de los gobernantes, de la oposicién y el pueblo
de los Estados-Naciones en forjar una sociedad politica con las cualida-
des descritas.

Sin embargo, porque fueron juristas o filésofos del derecho quienes
primero y mas a fondo se ocuparon de ese paradigma, la Teoria del Es-
tado terminé convertida en una Teoria del Derecho, o sea, uno de los
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elementos de la primitiva Teoria, mas especificamente dicho, del ele-
mento normativo y que busca regular los Estados-Naciones desde el
prisma de un deber ser definido de antemano. Bodino, Locke y Rousseau
afirmaron la necesidad de imponer el Derecho al Poder, es decir, creye-
ron en un Poder legitimado por la legalidad. Contrapunto notable en este
sentido fue Maquiavelo, preocupado de la razén de Estado que justifica
el empleo de cualquier medio con tal que permita avanzar en la realiza-
cién de un Poder soberano, mas temido que amado. Ya en tiempos re-
cientes, Georg Jellinek, Carré de Malberg, Hans Kelsen, Herman Heller
y Leén Duguit, entre otros, sin perjuicio de sus profundas diferencias
de pensamiento, coadyuvaron al predominio de la variable juridica en
el enfoque politico. Este paradigma imperé durante las postrimerias del
pasado siglo y so6lo al comenzar la tercera década del presente cediod,
parcialmente, su lugar a esquemas de pensamiento empirico.

La crisis del concepto clasico de soberania en un mundo de corpo-
raciones politicas con fronteras territoriales trazadas, un mundo de
cooperacién e interdependencia entre los Estados, la conviccién de mu-
chos en el sentido de que los Derechos Naturales del Hombre son ante-
riores y superiores a la soberania y el avance de la democracia fundada
en el sufragio universal, férmula con que se procuré concretar la igual-
dad socioeconémica reclamada por los estratos medio y bajo de los
Estados-Naciones, son cuatro razones que explican el ocaso del para-
digma comentado. El, sin embargo, no ha desaparecido y tal vez nunca
asi ocurra, pues sus huellas persisten, por ejemplo, en el modelo del
sistema politico, en lo rescatable del concepto de soberania y en el prin-
cipio fundamental del Estado de Derecho.

V. Paradigma del Poder

La Teoria Juridica del Estado rematd en un intento fracasado por
identificar la realidad del comportamiento politico, por una parte, con
un modelo definido pero teérico de lo que éste debe ser segin los postu-
lados del derecho, de otra. Dicho con énfasis diferente, era la paradoja
de una Teorfa del Estado sin el Estado, disuelto éste en el ambito de
ciertas verdades formales, promulgada segiin un determinado cuerpo de
valores incorporado al ordenamiento juridico. Qued6 al margen, de esa
manera, al examen del establecimiento, organizacion, funcionamiento y
problemas concretos del régimen politico.

Es probable que la anomalia descrita se haya originado en dos prin-
cipales vertientes: una, la soberania entendida segiin Bodino como siné-
nimo del Poder capaz de fijar y nunca recibir el derecho; otra, toda
sociedad necesita un Poder que la dirija y éste requiere siempre de algtin
derecho para expresarse aunque sea con minima imagen de legitimidad.
El Poder de la Nacién-Estado era, en consecuencia, concebido como so-
berano o supremo porque, entre otras manifestaciones, s6lo él dictaba
el derecho positivo, es decir, un sistema normativo de control social con
cualidad coactiva.
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Max Weber,” Arthur Bentley,”* Harold Lasswell,”®, Hans Morgen-
than ** y David Truman,” sucesivamente, emprendieron y desarrollaron
la basqueda de un nuevo enfoque de la Politica con base real, construida
empiricamente, reaccionando por igual contra el formalismo juridico
del paradigma precedente, el socialismo colectivista de Marx y el ato-
mismo del individuo liberal. Asi se redescubrié el fenémeno del Poder o
dominacién, fue comparado él con la influencia, se indagé en el consen-
timiento y la fuerza como sus fuentes y fueron éstas relacionadas con
la legitimidad de los sistemas politicos. El Poder fue definido como la
capacidad de dominar en cualquier comunidad o sociedad, debido a la
alta probabilidad de que las 6rdenes impartidas sean obedecidas por los
destinatarios de ellas,® mientras que por influencia se entendié la capa-
cidad de afectar tales érdenes o decisiones®

¢Quién ejerce efectivamente la dominacién o influye en ella? ¢Cual
es la legitimidad que ostenta? ¢Quiénes distribuyen y obtienen benefi-
cios con su ejercicio? ¢De dénde emana el Poder? Esas son las preguntas
que ahora plantean los estudiosos de la Politica, indagando respuestas so-
bre la base de la observacién de los fenémenos y no de postulados aprio-
risticos de indole s6lo deontoldgica.

El denso y amplio concepto del Poder no se prestaba, sin embargo,
para investigaciones empiricas. Fue necesario, en comnsecuencia, acotar
ese concepto y asi emergieron la Teoria de los Grupos y el Analisis Dis-
tributivo. Expondré sucesivamente los fundamentos de tales enfoques,
pero antes deseo puntualizar que en ambos se percibe un sesgo sociolé-
gico, en menos medida psicolégico y siempre microanalitico, a diferen-
cia especialmente de la Teoria del Estado. Creo, ademas, que otro para-
digma —el Conductualismo en sus variadas especies— esta intimamente
vinculado tanto con el enfoque del Poder como con el modelo de las
decisiones extraido de la microeconomia. Esa cualidad del Conductismo
me induce a considerarlo en funcién de los enfoques que lo emplean y
no por separado.

1. Teoria de los Grupos

Este enfoque —una especie del cual es la Teoria de las Elites— se
asocia con Bentley, Key,* Latcham * y Truman. Ellos adoptaron, en mi
concepto, el paradigma del Poder, pero a fin de centrarlo en los grupos
politicos, sociales y econémicos que de manera abierta y publica o encu-
bierta y privada, influyen a veces, presionan otras o actiian siempre y en
definitiva en favor de sus intereses. Tales grupos permanecieron ignora-
dos en la medida en que el paradigma anterior no los consideraba, bien
porque prescindia de su regulacién o en razén de que reprimia a sus
miembros por incurrir en conductas definidas como delictivas por la
legalidad formal. Con base en los filésofos ingleses del pluralismo (Fig-
gis, Madland y Cole), como asimismo, en las investigaciones de Weber,
sin embargo, los autores nombrados sacaron a luz el rol que cumplen los
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grupos en la realidad politica, efectuando exdmenes propios de la Socio-
logia del Poder para concluir que ellos —y no los individuos ni las ins-
tituciones— son los reales protagonistas del consenso y conflictos po-
liticos.

El grupo es una coleccién de individuos que realiza una actividad
en favor de su interés propio. La sociedad es un mosaico de grupos que
se influyen constante y mutuamente. La interaccién de los grupos dina-
mizados por sus intereses mueve a la sociedad, en un proceso de lucha
en que cada cual intenta cumplir al maximo sus pretensiones. Para ello
se forman y rompen, segun las necesidades, coaliciones de grupos perte-
necientes a la misma capa social o a diferentes estratos de ella. Para
avanzar en la lucha, los grupos usan la propaganda, la manipulaciéon de
la opinién publica y tacticas de presion directa o indirecta sobre los go-
bernantes. Emerge de tal manera el dualismo configurado por una poli-
tica publica en relacién con las instituciones de gobierno, en oposicién
a la politica privada que implica el ajuste de las reclamaciones a través
de las estructuras del Poder externas al Gobierno. Este es un mediador
en la lucha de los grupos, a quienes proporciona normas de conducta, un
foro para las discusiones y, excepcionalmente, les impone las restriccio-
nes que los mismos grupos aceptan (las “reglas del juego” o “el fondo
de los habitos” como escribe Bentley).®

La Teoria de los Grupos afirma, sobre la base de la observacién em-
pirica, que los partidos politicos, los gremios, sindicatos, clubes, asocia-
ciones empresariales y otros colectivos, incluso religiosos y militares, son
los auténticos actores de la actividad politica. Ya no es el lider carisma-
tico ni el individuo aisladamente considerado; tampoco lo es el sistema
institucional ni la Nacién-Estado. Son los hombres agrupados en organi-
zaciones, oficiales o de hecho, de la mas variada naturaleza pero que
tienen un lugar de comuin encuentro: articular demandas politicas sobre
las autoridades de la Nacién-Estado, en favor de sus intereses y valores
propios.

La Politica es, por consiguiente, actividad de grupos desarrollada
en pro de sus intereses exclusivos. Para ello, los grupos forman y des-
truyen alianzas, sittan a miembros conspicuos en posiciones politicas
decisorias, intervienen en las campafias electorales, controlan medios de
comunicacién, manufacturan imagenes ante la opinion publica, aplau-
den o critican segin los efectos —favorables 0 no— que repartos auto-
ritarios tienen sobre sus intereses. El gobierno de la Nacién-Estado que,
en ese contexto, sometido a las presiones grupales y su rol es el de apa-
ciguar la lucha por intereses en pugna, un mediador que acerca a las
fuerzas sociales y les propone férmulas de transaccién que ellas no estan
obligadas a aceptar.

2. Andlisis Distributivo

¢ Quién obtiene qué, cuando y c6mo?”, pregunta Lasswell centrando
la tematica de este enfoque. Y responde que la asignacién o distribucién
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de las cosas valiosas se opera con el Poder, la influencia y la coercién
(comtn a las dos categorias precedentes), ejercidos por ciertos indivi-
duos. Los grupos son agregados de tales individuos y los procesos poli-
ticos derivan esencialmente de un gran nimero de relaciones interperso-
nales, cara a cara, vinculadas al ejercicio del Poder, la influencia y Ia
coercion.

Los individuos siempre se mueven, en los mas diversos campos, por
sus perspectivas fundamentales y sus objetivos préximos. Las expecta-
tivas que en una y otra situacién ellos se forjan de si v de los demas,
modelan el comportamiento de cada individuo. Sus patrones deseados
de valores (Poder, respeto, rectitud y afecto; satisfaccién, riqueza, ilus-
traciéon y habilidad) proporcionan la fuerza motivante para unir los
intereses propios con los de otros individuos, siempre que haya un grado
sustancial de coincidencia.®

La Politica, a la luz de lo expuesto, es un proceso de relaciones inter-
individuales en torno a la utilizacién del Poder, la influencia y la coercién
para intervenir en la distribucién de valores en una sociedad.

V1. Paradigma de las decisiones

Focalizar la Politica en los grupos tenia que llevar a profundizar
en los miembros de aquéllos y en el comportamiento que tenian, espe-
cialmente, los integrantes de las respectivas dlites dirigentes. Aparece
de tal manera el examen psicolégico de las conductas que, a pesar de
su constante alusién por los politdlogos, creo que sigue siendo un asunto
de vidriosa aplicacién en la Ciencia Politica.

El Conductismo es una expresién genérica en la que caben, por lo
menos, las corrientes siguientes: “Estimulo-Capacidad Internacional del
Individuo-Respuesta”, la Teorfa del Campo, la Psicologia de la Gestalt,
los Enfoques Freudianos y la Teoria de los Roles Todas las nombra-
das son corrientes empiricas y macticas.*®

Limitada mi exposicién al mas empleado de los enfoques conductis-
tas —esto es, la secuencia “Estimulo-Capacidad Interna del Individuo-
Respuesta”— es posible resumirlo en los términos siguientes: la
conducta politica se explica en términos de un estimulo observable (E),
la capacidad del sujeto de percibir en ello una retribucién (C) y la res-
puesta que da en consecuencia (R). Con este modelo se examinan los
fenémenos politicos de las votaciones, las discusiones, la propaganda,
la opinién publica, el caudillismo, la conformidad, la imitacién, el cam-
bio de actitudes y la afiliacién a los grupos.®

El conductismo resulta ser, por ende, hedonista en cuanto a la finali-
dad perseguida por los individuos, pues la respuesta al estimulo es siem-
pre positiva cuando implica satisfaccién del interés (retribucién) perso-
nal, siendo negativa en la hipétesis contraria. Y si el individuo enfrenta
estimulos incompatibles con sus cogniciones, reducira entonces la diso-
pancia mediante una conducta que sea la respuesta mds satisfactoria,
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desde su personal subjetividad, a los estimulos conflictivos que ha su-
frido.¥

Con la ayuda de la ingenieria de sistemas dindmicos y de técnicas
microeconémicas, extrapoladas al &mbito politico, fueron desarrollando-
se, sin embargo, enfoques de un 6ptimo de racionalidad conductual,
invariablemente hedonista y bastante formal. La Teoria de los Juegos, el
Proceso de Adopcion de Decisiones y la Escuela de la Opcién Publica o
“Public Choice” son, en efecto, contribuciones de esta empresa multi-
disciplinaria en la politologia. Entre los dos primeros enfoques nombra-
dos existe una afinidad que trasciende el modelo microeconémico, pues
ambos recogieron importantes conceptos tanto de la ingenieria como
de los juegos de estrategia —y no de azar— elaborados, respectivamente,
por los cultores de la cibernética y los especialistas militares, para apli-
carlos luego a la Politica. La Escuela de la Opcién Publica, a su turno, se
apoya en los dos enfoques precedentes y reafirma, como postulado
basico, el del Hombre Econémico racional o que se comporta inteligen-
temente en lo econémico de igual manera que en lo politico y demads
4reas de la convivencia social.

La Teoria de los Juegos tiene en la obra de Von Neumann y Mor-
genstern® la formulacién pionera y mas acabada, seguida por los aportes
de Luce y Raiffa* y de Riker.® A su vez, el Proceso de Adopcién de De-
cisiones reconoce en los trabajos de Arrow,* Allison®? K. Deutsch,®
Downs,* Easton® y Snyder® a algunos de sus principales exponentes.
En fin, la Escuela de la Opcién Puablica ha sido cultivada, entre otros,
con Becker,” Buchanan,®, Friedman* y Tullock.*®

Siendo la base de los otros dos enfoques, adecuado me parece
resumnir, en primer lugar, las proposiciones de la Teoria de los Juegos.

1. Los Juegos de Estrategia

En ellos se parte de un juego de dos con suma nula o igual a cero,
o sea, de un duelo pues uno gana lo que pierde el otro. Desde alli el
juego crece envolviendo gradualmente a varios participantes, dando ori-
gen asi a coaliciones. Pero en esta fase el juego no es ya necesariamente
de suma nula, ya que la adicién de los saldos de los jugadores puede
resultar positiva. Ocurre esto porque los jugadores, es decir, los prota-
gonistas de la Politica, tienen a la vez intereses opuestos e intereses
comunes,” una zona de encuentro en que pueden negociar transacciones
que no son ni la victoria completa ni la derrota total de ninguno de ellos.

La Teoria de los Juegos asume que cada una de las dos partes actiia
racionalmente, en un universo cerrado regido por leyes conocidas de
antemano. Y cada jugador construye mentalmente las series de movi-
mientos capaces de causar problemas al adversario, mientras éste piensa
exactamente igual en perjuicio de la otra parte. Esta “conmutatividad
de pensamiento” en el juego-duelo llevé a Von Neumann y Morgenstern
a su formulacién Maximin-Minimax. ¢En qué consiste dicho principio?
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En que dado, por hipétesis, que el bien de un jugador es el mal del ad-
versario, cada cual sigue la estrategia suceptible de inflingir al adversa-
rio la pérdida mas dura. Pero como el jugador ha previsto también las
réplicas que el adversario tiene a mano, la ponderacién de la estrategia
con la eventual réplica puede llevar al atacante a variar la primera para
evitar la ruina de un contraataque con habilidad. De manera que, curio-
samente, el fruto de la estrategia de un jugador depende de la estrategia
del otro y, por ende, en lugar de dejarse seducir por las estrategias que
le prometen mejores frutos (si €l juega mal), tratard de averiguar cuél
es el fruto minimo que tiene asegurado (en caso que el adversario juegue
bien) para cada una de sus estrategias. De esos frutos minimos, el méas
interesante es el mejor, es decir, el maximo de los minimos o Maximin.
El adversario, por otra parte, se inquietard por las pérdidas mayores
(méximas) resultantes de la ofensiva contraria y optara por la menor, o
sea, un minimo de las pérdidas méaximas o Minimax.%?

La Teoria de los Juegos sirvié de base a las formulaciones que, apo-
yandose en la cibernética y la teoria de las comunicaciones, culminaron
en el Proceso de Adopcién de Decisiones.®® Aquella misma teoria, suple-
mentada por el aludido proceso, fueron antecedentes de la Escuela de
la Opcién Publica.®* Veamos a continuacién los rasgos principales de uno
y otrc enfoque.

2. Teoria de las Decisiones

La cibernética estudia la regulacion y el control de cualquier tipo de
maquinas. Aplicada a la politologia, la cibernética examina el sistema
politico como un conjunto de procesos dinamicos, dirigidos y coordina-
dos hacia la obtencién de metas preestablecidas. El mecanismo béasico
en que tales procesos se manifiestan es la decisién y ésta es adoptada
sobre la base de los flujos de informacién que los gobernantes reciben
o buscan del entorno social, econémico y politico. En esa informacién,
sin embargo, se incluyen los valores, es decir, normas que permiten de-
cidir entre las preferencias articuladas y las posibilidades de llevarlas
a cabo. Para evaluar los resultados de un flujo de decisiones (érdenes),
es necesario determinar previamente las metas que ellas persiguen y
luego confrontarlas con los valores del sistema. Si de esa confrontacién
resulta un desajuste, el sistema sufre merma en su estabilidad o capa-
cidad de cambio sin ruptura; en el evento de coincidir las decisiones y
sus metas con los valores sistémicos, entonces la estabilidad habra sido
incrementada.’

Variantes dentro del enfoque de las decisiones son el Andlisis Dis-
tributivo —que consideramos a propdsito del Poder— y el Proceso de
Eleccién de Decisiones, unificador de los aportes psicoldgicos, socioldgi-
cos y politicos, realizado por Snyder con el 4nimo de apartarse del ra-
cionalismo microeconémico.>
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3. Escuela de la Opcién Publica

Caracterizandola, ha escrito Lepage que esta Escuela trata, por un
lado, el estudio normativo de los mecanismos de las opciones colectivas
(dénde y cémo gastar el dinero del Estado), y por otro, el estudio obje-
tivo o positivo de los procesos de adopcién de decisiones que, en nuestras
sociedades, determinan la distribucién de los fondos publicos.”’

El enfoque se preocupa, consiguientemente, de buscar las relaciones
entre las instituciones politicas y el éptimo econémico; profundizar la
légica del funcionamiento de los sistemas politicos, especialmente los
de representacion parlamentaria; e identificar los factores econémicos
que permiten dar cuenta del desarrollo histérico de algunas institucio-
nes politicas en la Nacién-Estado, adoptando como prisma la doctrina
del contrato social.*®

Quienes adhieren al esquema del “Public Choice” adoptan como
paradigma el Hombre Econémico Racional, entendiendo por tal el indi-
viduo evaluador, inventivo y maximizador. Pero en seguida proyectan
aquel paradigma microeconémico a una teoria general de las opciones
y de las conductas en un sistema de interacciones sociales de cualquiera
indole. Toda cuestién que plantee un problema de asignacién de recur-
sos y de opciones en el marco de una situacion de escasez, caracterizada
por el enfrentamiento de objetivos alternativos, pertenece a la economia,
pero puede perfectamente ser extropolada a las conductas politicas y
a las decisiones correspondientes. Fluye de lo anterior que los teéricos
del “Public Choice” afirman que la teoria microeconémica (la empresa,
la formacién de los precios, la competencia en el mercado, etc.) es un
instrumento cientifico de universal validez, cuyo campo de accién tras-
pasa la esfera de los problemas puramente econémicos en el sentido
material estricto. El hombre es racional, en suma, en el amplio sentido
de lo social, econémico y politico porque adopta decisiones coherentes
en funcién de sus preferencias y de los problemas de eleccion o de asig-
nacién que le impone la escasez de recursos disponibles en nuestro uni-
verso.

Subyacente a todo el paradigma estd el postulado del liberalismo
clasico, segun el cual nadie mejor que cada individuo en su sano juicio
sabe lo que es mas conveniente, necesario o util para él. De alli que se
rechace la tesis que delega en terceros la facultad de elegir y decidir,
con caracter general y uniforme, lo que es mejor para cada individuo
racional. Nuestras sociedades adolecerian, precisamente, de decisiones
adoptadas cada vez mas en el marco de institucione$ que no garantizan
la convergencia de los intereses privados y sociales vinculados —como
debe ser— a cada eleccién u opcidn individual y colectiva, respectiva-
mente.

Si la motivacién principal —podemos concluir— que anima a todos
los agentes econémicos es la busqueda del interés individual, la Escuela
de la Opcién Publica agrega que igual cosa sucede en la vida politica.
En una como en otra especie de actividad, cuando el hombre se enfrenta
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a una eleccién entre alternativas cuyas consecuencias sobre su bienestar
seran diferentes, preferira optar por la alternativa que le aportard mas
y no por aquella que se traducird en algo menos. Cualquier decisién
econémica y politica implica siempre un calculo de sus costes y benefi-
cios y es racional la que elige la alternativa que maximiza los ultimos.
No hay razén para pensar, en suma, que el comportamiento del hombre
politico sea diferente del hombre econémico: permaneciendo constante
todo lo demas (ceteris paribus), por regla general el individuo votara
por ¢l candidato o el partido que le ofrece o asegura mas y no al revés.”

¢Y qué ocurre con el Estado y los aparatos institucionales que lo
mueven? Pues bien, es necesario asegurarse que el Estado y tales apara-
tos hagan siempre el mejor uso posible de los instrumentos que tienen
a su disposicién. Practicamente, es indispensable evaluar las decisiones
publicas en funcion de la estructura de las preferencias de la colectivi-
dad. Para ello, menester resulta aplicar en el campo de la eleccién y
decisién publica las mismas técnicas utilizadas en la microeconomia de
mercado para sefialar sus defectos y ventajas.*®

Emerge asi una nueva visiéon de la democracia, critica de la hoy
vigente: las técnicas de la democracia representativa estan afectadas por
un desequilibrio intenso fundamental (concentracion del reparto de
los beneficios de la accién publica y desconsideracién por sus costes).
Ello hace que esa democracia sea prisionera de una légica en donde el
Estado s6lo puede crecer en favor de una categoria privilegiada de ciu-
dadanos, a saber, la burocracia. Tratase ahora de imaginar una nueva
tecnologia politica, ciertos modos inéditos de expresién democratica.
Partiendo desde la libertad del individuo racional, se suman las opcio-
nes exteriorizadas por ellos, configurando asi una eleccién colectiva, una
identificacién de las preferencias publicas desde la base. Pues bien, los
decisores gubernativos han de obedecer esa eleccién porque es, en un
auténtico régimen democratico, el Estado quien tiene que cumplir la vo-
luntad de la mayoria en favor de la mas racional entre las posibles alter-
nativas que los ciudadanos tienen ante si.®

Al concluir, pertinente es detenernos para observar el dangulo acumula-
tivo de los paradigmas hasta aqui examinados.

En efecto, el enfoque del Poder permitié penetrar en los comporta-
mientos de los grupos y élites politicos, retornando desde las macroor-
ganizaciones —las instituciones y la Nacién-Estado— al hombre, indivi-
dualmente considerado o asociado en grupos, como la unidad principal
de andlisis. La Politica fue, en consecuencia, concebida como la actividad
de gobierno desempefiada por hombres con personalidad, motivos, fines,
intereses y sentimientos concretos frente al Poder. Hombres, como he
destacado, organizados en grupos politicos o de otra indole, publicos u
ocultos, pero que ejercen eficaz influencia, presién o control sobre el
proceso de decisiones adoptadas en el régimen gubernativo.
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VII. Paradigma del sistema politico
1. Caracterizacion

La Politica es la actividad desplegada dentro de tales sistemas o
entre ellos.

Sistemas politicos son, adaptando la definicién de David Easton,®
los comportamientos e interacciones que tienen lugar entre los Deten-
tores y los Destinatarios del Poder dentro de los Estados-Naciones
—o entre ellos—, en virtud de las cuales se adoptan y cumplen decisio-
nes vinculantes para todos los miembros de dichos Estados. Estas deci-
siones obligatorias son, en el lenguaje estructural-funcional, los “repar-
tos” de bienes o cosas valiosas, expresién grafica pero poco elegante.
Tales repartos constituyen la esencia de lo politico: ¢quiénes los hacen?,
¢como proceden?, ¢a quiénes favorecen?, ;por qué actian asi y no de
otra manera?, son ejemplos de interrogantes politicas.

Desde el punto de vista de este paradigma, la vida politica es una
serie de conductas incorporada a un ambiente, a cuyas influencias esta
expuesto el sistema politico mismo, el cual, a su turno, reacciona frente
a ellas. La vida politica forma, en consecuencia, un sistema abierto a
los demas subsistemas que conforman el sistema social nacional, el Es-
tado-Nacién o la Nacién-Estado. Tal apertura se percibe en los intercam-
bios y transacciones que tienen lugar tanto desde el sistema politico
nacional como en el sentido inverso.%

2. Funcionamiento

Detengdamonos en el examen del funcionamiento del sistema politi-
co, mediante el enunciado y analisis de sus proposiciones basicas.”

En primer lugar, en toda sociedad humana hay escasez, porque la
demanda de bienes y servicios valiosos por los interesados en gozar de
ellos, supera a la oferta correspondiente. Este es un fenémeno omnipre-
sente y a la vez inevitable. Pero para que una sociedad persista y siga
funcionando, hay que buscar la solucion a los problemas derivados de
tal escasez. Esta no es sélo material o econdmica en sentido estricto,
sino también de valores, bienes y servicios espirituales y culturales ta-
les como educacién, salud, descanso, seguridad, orden y libertad. Escasez
asimismo existe, por ejemplo, en cuanto al consenso y divergencia sobre
la estabilidad, el cambio y la legitimidad del sistema mismo.

En segundo lugar, los conflictos, divergencias y litigios derivan de
la escasez aludida. Y esos diferendos necesitan de una solucién o, cuan-
do menos, de la regulacién que los encapsule, en la expresiéon de Etzio-
ni,%® deteniendo su crecimiento y permitiendo manejarlos. Es decir, la
escasez genera conflictos y éstos tienen que ser resueltos o, por lo me-
nos, aliviados, reducidos o regulados, porque las divergencias que ori-
ginan se acumulan y hacen mas dificil después su solucién.
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Afirmo aqui mi conviccién en el sentido de que los conflictos o
diferendos son solucionables o, como minimo, regulables y suceptibles
de control por la inteligencia y la buena fe que los hombres pongan al
efecto. Discrepo, en consecuencia, de quienes sostienen la imposibilidad
de resolver y aliviar los conflictos, afirmando que es necesario cambiar
todo para que asi, en una nueva sociedad, sus hombres también nuevos
sean capaces de hacerlo.*

Para eso, en tercer lugar, existen mecanismos que permiten obrar
sobre los conflictos a fin de alcanzar el equilibrio de paz-justicia-desa-
rrollo que integre los esfuerzos sociales de toda indole hacia el bien
comun. Tales mecanismos son de dos tipos: la negociacién directa en-
tre los interesados de bienes escasos y que se encuentran en conflicto, o
la negociacién indirecta entre ellos a través de un tercero que los acerca,
es decir, un mediador; y en segundo lugar, la decisién coactiva de la
autoridad, repartiendo dichos bienes a falta de acuerdo, directo o in-
directo, entre los interesados. Por ende, el primero es el mecanismo
principal y el segundo sélo subsidiario.

La Autoridad procede, en cuarto lugar, dentro de organizaciones,
es decir, las Instituciones Politicas, y basicamente en dos formas: la
persuasién y, en su defecto, la coaccién. Con la primera intenta conven-
cer a las partes en el sentido de que lleguen pacifica y veluntariamente
a una solucién mutuamente satisfactoria. Con la segunda, la autcridad
amenaza apelar a la fuerza o, en ultimo término, de hecho la emplea
con caracter monopdlico en cuanto a coaccién legitima, si la persuasion
ha fracasado.

Los mecanismos referidos acttian, finalmente, ciféndose a normas
juridicas que estan respaldadas, como expresé, por un eventual o efec-
tivo recurso a la fuerza con el caracter de ultimo medio legitimo de
solucionar un conflicto o de al menos controlarlo.

Con sujecién a este paradigma, la Politica es el conjunto de activi-
dades desarrolladas en los cinco aspectos sefialados, es decir, la actividad
de gobierno de los sistemas politicos. Se sigue de lo expuesto que el
enfoque aludido integra todos los precedentes, permitiendo su combina-
cién coherente, puesto que en el sistema politico se encuentran institu-
ciones, grupos y lideres cuyo comportamiento el derecho pretende regu-
lar, que interaccionan entre si y con la comunidad generando demandas
que los Detentores del Poder tienen que transformar en drdenes, esto
es, los repartos y decisiones vinculantes para el subsistema politico y la
plenitud del sistema social nacional.

Consecuentemente, el sistema politico estd inserto en el marco mas
amplio del sistema social nacional, existiendo reciprocas influencias
entre ellos. Es obsoleta —puede afiadirse— la tesis que separa con sen-
tido tajante, como en compartimentos estancos, los subsistemas social
y econdmico, de una parte, del subsistema politico, por otra. Es cierto
que cada uno de ellos tiene su drea propia de accién, pero también lo
es que esa area esta relacionada con las demds, estructurando la unidad
propia de un sistema. Pues bien, para que el subsistema politico y el
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sistema nacional funcionen arménicamente; es necesario que existan
accesos amplios a través de los cuales la sociedad puede articular los
flujos de demandas, entradas, insumos o inputs que el sistema politico
debe procesar, transforméndolos en decisiones vinculantes, repartos,
productos o outputs que se transmiten al sistema social. El ciclo se re-
nueva incesantemente a través de la realimentacién reciproca de ambos
sistemas. El equilibrio entre uno y otro es indispensable para la perdu-
racién de ambos, pero ello depende de un nivel semejante de inputs o
outputs, o sea de demandas ingresadas y decisiones sobre ellas adopta-
das mas o menos iguales, cualitativa y cuantitativamente hablando.

3. Legitimidad

Para la solucién de los conflictos que suscita la escasez, he afirmado
que la sociedad se da organizaciones que efectian los repartos mediante
6rdenes. Pero los repartos pueden realizarse a través de un procedimien-
to ‘““de mercado”, podria decir, o sea, una politica de negociacién y
entendimiento directo entre los interesados, la cual culmine exitosa-
mente con un compromiso o transaccién satisfactoria para todas las
partes en pugna. En subsidio, también lo aclaré, acttia el Estado-Go-
bierno en representacién de la Nacién-Estado, mediante la persuasion
y la coaccidn, ya que si no se entiende por la razén entonces cabe em-
plear legitimamente la fuerza.

Si no hay acuerdo directo y prosigue el conflicto dentro de uno o
mas sectores de la sociedad, para que éste pueda continuar funcionando
y cumplir sus fines, tiene que actuar un mecanismo de reserva. Esta es
la autoridad en cuanto instancia resolutoria o regulatoria de los con-
flictos sociales. Ella obra, repito, sucesivamente mediante la persuasion
y la coaccidn.

La intervencién de la autoridad, sin embargo, es un mecanismo
supletorio o de reserva que debe actuar subsidiariamente. Dicho de otra
manera, ella interviene cumpliendo una obligacién cuando han sido ejer-
citados, sin éxito, otros medios de pacificacion social. La intervencién de
la autoridad es, sin embargo, negativa en el sentido que le produce des-
gaste, ya que siendo su poder también escaso debe cuidarlo y no agotar-
lo. Por lo tanto, no hay que abusar de la autoridad haciéndola actuar
para cualquier efecto, en asuntos que, por ejemplo, el arbitraje privado
puede solucionar. El desgaste de la autoridad acarrea por ultimo su
desprestigio. Tiende ella asi a perder su necesario carisma o ascendiente,
al ser envuelta en controversias frecuentes y pequefas, de toda fndole.

Menester resulta, por consiguiente, construir un régimen de solucién
o regulacion de conflictos y divergencias que contemple la accién de la
autoridad sélo subsidiariamente y para casos relevantes.” Es decir, di-
cho régimen ha de reconocer diversos niveles de conflicto y con sus res-
pectivos mecanismos de solucidn o encapsulamiento, desde la base social
y econdémica la cuspide politica, fomentando la negociacién y el com-
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promiso, a la vez que reglamentando la intervencién subsidiaria de la
autoridad.

Realcé que las decisiones vinculantes que imponen los repartos se
adoptan y llevan a cabo a través de organizaciones que operan cifiéndose
a procedimientos preestablecidos. El conjunto de tales organizaciones
dentro de un mismo subsistema es su estructura. La funcién de éstas es
realizar los repartos vinculantes y, para aclarar, agrego que los repartos
concretos que efectiian son sus decisiones. De esta manera, todos los
miembros de la sociedad conocen, o se presume que conocen, por anti-
cipado las normas de convivencia, saben cudles son sus derechos y obli-
gaciones, hallandose gobernantes y gobernados en condiciones de actuar
o no consecuentemente, asumiendo las responsabilidades inherentes a
una u otra forma de comportamiento.

Interesante me parece subrayar que si el gobierno ha de actuar co-
mo mecanismo de reserva, tiene €l que ponderar las situaciones concre-
tas y medir, en funcién de ellas, el uso de la fuerza. Pues si ésta se
emplea constante e indiscriminadamente, puede con el tiempo provocar
el desacato, la resistencia y hasta la rebelion; y si la fuerza no se usa
racionalmente, es decir, de acuerdo con un parametro de legitimidad
comunmente aceptado o reconocido por la comunidad, ella se ira tor-
nando ineficaz, produciéndose a la larga un clima de oposicién generali-
zada que provocara la inestabilidad y hasta la ruptura del sistema.

4. Tipologia de los Repartos

Empleando como base la tipologia de Easton pero modificada y
complementada,®® podemos reconocer cuatro tipos de repartos en el
Sistema Politico y que, en sintesis, son los siguientes:

En primer lugar, existen repartos que permiten obtener algo valioso
que, de no ser por la decisién vinculante, seria imposible lograr para
el respectivo beneficiario. Tal es, por ejemplo, la remuneracién que la
autoridad fija con el caracter del minimo justo o el cumplimiento de
lo resuelto en una sentencia ejecutoriada, ya que si el Estado (Sistema
Politico) no los impone con su Poder Soberano, esos beneficios no exis-
tirfan o no serian realidad. Los subsidios para la contratacién adicional
de mano de obra y los aportes gratuitos a la educacién, salud, seguridad
social y obras publicas son otros casos ilustrativos.

Hay repartos, en segundo lugar, que permiten conservar algo valio-
so que, de no mediar la intervencién de la autoridad, se perderia. Asi
sucede con la legislacién civil y penal protectora de la vida, la familia,
la nifiez, la moralidad ptblica, la propiedad, el orden y la libertad.

Existen repartos, en tercer lugar, que impiden obtener algo valioso
que, si faltara Ja decisién autoritativa, se conseguiria. Tal es el caso de
los ingresos sin control ni medida, los tributos que gravan las rentas y
actividades lucrativas, los titulos profesionales y grados académicos
cuando no se cumplen las normas generales que regulan su colacidn, la
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libertad provisional denegada al reo que la pide, los limites en las cons-
trucciones urbanas establecidos por razones de utilidad y seguridad
publica y, en fin, las restricciones al ejercicio del dominio impuestas
por razones de funcién social.

Tenemos, por dltimo, repartos que impiden mantener algo que, si
no fuera por la decisién vinculante, podria ser conservado. Asi, por
ejemplo, la regulacién de precios por la autoridad que sanciona con el
comiso o una multa lo cobrado en exceso, la pérdida del cargo de un
trabajador removido por deshonestidad o deslealtad en el desempefio
de sus labores, la expropiacién de un predio por causa de utilidad ptibli-
ca y tanto la confiscacién como el comiso de bienes en caso de delito.

5. Sistema y Régimen Politico

La naturaleza del régimen politico que recibe y procesa las deman-
das, efectuando y controlando los repartos con base en aquéllas, origina
tres interrogantes tipicas de la Ciencia Politica: ¢quién reparte?, ;cémo
procede? y ¢para quién lo hace? A estas preguntas clasicas no es posible,
sin embargo, dar respuestas universalmente validas ni existen criterios
aceptados con cualidad de unanimes. Cada régimen politico es peculiar,
precisamente porque resuclve esas cuestiones segtin sus caracteristicas
culturales, histéricas y socioeconémicas.

Sin perjuicio de tal prevencién, es posible sostener, en general, la
existencia de variados sistemas de repartos. Por ejemplo, los sistemas
difieren en cuanto a la pequefia o nula participacién de las comunidades
en los respectivos procesos de inputs y outputs. Es decir, si nos pregun-
tamos, para comenzar, quién articula demandas y quién reparte en un
sistema politico, el régimen podria ser democratico, autoritario o de
otras especies.

Respecto a la interrogante cémo se reparte, en segundo lugar, los
politélogos también difieren en sus respuestas. En efecto, son numero-
sas las alternativas oscilantes entre el extremo de un régimen muy par-
ticipativo en lo politico, social y econdémico, por un lado, y el otro for-
mado por el régimen totalitario. Alternativas diversas resultan, igual-
mente, a lo largo de la gama que va desde un régimen que procede segiin
normas objetivas y generales fijadas de antemano, por una parte, hasta
otro que lo hace de manera discrecional, no predecible e incontrolable,
por otra.

Finalmente, también se torna complicado responder a la tercera de
las preguntas planteadas, o sea, para quién se reparte. Se encuentra aqui,
en un polo, el fin objetivo del sistema politico o bien comun de la Na-
cién-Estado, mientras que en el polo opuesto estd el fin limitado a un
sector del sistema social, por ejemplo, a una clase —o a un estrato—
que es la dnica que se beneficia de él.

Esencial deviene clarificar que si es posible, en los hechos, la exis-
tencia de variados regimenes en los tres aspectos indicados, de ello no
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se colige que todos sean legitimos, es decir, que por igual estén justifi-
cados racionalmente en cuanto al autor, el procedimiento y el benefi-
ciario de los repartos. Sélo es legitimo, desde tal punto de vista, un
sistema politico que, en los tres aspectos, contribuye siempre y con
eficacia al bien comun de toda la Nacién-Estado, proyectiandolo incluso
al ambito supranacional.®

6. Esencia del Sistema Politico

Hay politélogos que sostienen la existencia de sistemas politicos en
cualquier tipo de sociedades humanas, en la medida que dentro de ellas
algunos de sus miembros se ubican en el sector que las dirige o gobierna,
mientras la mayoria esté en el sector de los gobernados o mandados.”

Con su sujecién a tal perspectiva, toda asociacién resulta ser un
macro o microsistema politico, segin sus dimensiones. Verbigracia,
la familia, la junta vecinal, el municipio, la empresa, el sindicato, la Igle-
sia, el Estado-Nacién y los organismos internacionales. En nuestro con-
cepto, si bien es correcto sostener que el Poder es un fenémeno social
genérico, de ello no se sigue que el Poder sea siempre politico. Aceptar
la concepcioén criticada lleva la Politica a sectores, grupos y asociacio-
nes que no pueden ni deben ser influenciados, penetrados ni deminados
por ella. La autoridad en la familia, los gremios, las universidades, las
organizaciones sindicales y las instituciones castrenses, por ejemplo,
tiene el mando en ellas, pero su objetivo no es alcanzar ni ejercer el Po-
der soberano del Estado-Nacién, como tampoco oponerse a él mientras
sea legitimo.

Atinado me parece en este topico el pensamiento de Aristételes,
desarrollado por Max Weber. En tal sentido, se llama Politica la activi-
dad de gobierno que se desarrolla dentro de o entre los Estados-Nacio-
nes y en relacién con su Poder Supremo o Soberano. Con sujecién a ese
punto de vista, en el Estado-Nacion coexisten muchos grupos, socieda-
des e instituciones sobre los cuales impera una autoridad cuya compe-
tencia es general y méaxima en su linea, que decide en tdltima instancia
—sin que requiera ser total o absoluta— para los efectos temporales
definidos en la Constitucién. Tal competencia abarca la proteccidn,
coordinacién, desarrollo, planificacién, fiscalizacién y otros rubros de
semejante relevancia. Esa competencia, empero, jamdas autoriza la su-
plantacién, la supresién, la absorcién o la subordinacién de la libertad
y autonomia de la persona, los grupos y sociedades intermedias fuera
del 4rea expresamente reconocida de antemano en una Ley Fundamen-
tal. Esta, por cierto, tiene que haber sido libremente establecida y apli-
cada, pues de lo contrario adoleceria de legitimidad, sea la del “eterno
ayer”, de la costumbre o tradicién, sea la del carisma o gracia personal
extraordinaria, sea la basada en la legalidad, es decir, en la creencia en
la validez de los preceptos legales y en la competencia objetiva fundada
sobre normas juridicas racionalmente creadas.”
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7. Sistema Politico, Subsidiariedad y Bien Comiin

Las decisiones vinculantes del sistema politico no pueden abarcar
la plenitud de la vida social, porque entonces se estaria frente a un ré-
gimen totalitario. Pero, con igual énfasis, debe ser rechazada una accién
politica tan restringida, insuficiente o insignificante que llegue al extre-
mo de no conducir eficazmente la sociedad hacia el bien comtn. Ningin
extremo es adecuado, ni el colectivismo total que anula a la persona y
a los grupos, ni el individualismo absoluto que anhela la anarquia o,
cuando mds, una autoridad que presencia pero no acttia, un gobernante
que, por principio, gobierne lo menos posible, ya que eso seria el liberti-
naje o la anarquia.

La posicién intermedia entre los extremos nombrados, propia de un
Estado Subsidiario, es la correcta. Esta respeta a la persona y a los
grupos pero los dirige en los asuntos de comtn interés y vivencia. Fun-
dada en el pensamiento Aristotélico-Tomista y desarrollada por los Pon-
tifices y numerosos autores cristianos después,” tal enfoque asevera, en
sintesis:

Primero, que la persona humana, por su esencial naturaleza, tiene
derechos espirituales y materiales anteriores y superiores al Estado.
Por consiguiente, las decisiones vinculantes adoptadas por el sistema
politico no pueden amenazar ni violar aquellos derechos; antes bien, es
obligacién de la autoridad protegerlos y desarrollarlos.

La persona humana, a mayor abundamiento, esta dotada de un fin
trascendental que rebasa a la historia y a la materia. Ella funda o crea
organizaciones politicas, sociales y econémicas de indole muy variada,
con las cuales proyecta obtener un mas pleno cumplimiento de su des-
tino supratemporal. Dichas organizaciones deben, por ende, servir al
hombre y no éste quedar sacrificado a ellas.

Siendo asi, el hombre busca en las organizaciones aludidas los me-
dios y procedimientos para lograr su mayor desarrollo espiritual y ma-
terial posible, dentro de los recursos disponibles y respetando un justo
orden de prioridades. Con tal propésito, los grupos y asociaciones se
integran y coordinan segun el Principio de Subsidiaridad. Este principio
abarca, entre otros, los aspectos siguientes:

Primero, una labor de suplencia o auxilio de la sociedad mas gran-
de y poderosa a los grupos mas pequefios y débiles dentro de la sociedad
nacional e internacional, para asi contribuir al desarrollo y bienestar
comun, respetando siempre la libertad y autonomia de cada cual en la
medida en que no lesione los derechos ajenos.

El cumplimiento de funciones propias de la sociedad mas grande y
poderosa en la sociedad nacional, o sea, Sistema Politico o el Estado-
Gobierno, debe asimismo ser reconocido, pues hay casos o situaciones
en que no se puede ni debe privarle del derecho a obrar con caricter
principal y no subsidiario. Tareas de seguridad nacional, de orden y
policia, de legislacién y justicia, de coordinacién, fiscalizacién, plani-
ficacién global, sancién, distribucién y redistribucién del ingreso si el
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mercado es imperfecto, por ejemplo, han de estar en manos del Estado-
Gobierno. Esas funciones tienen que ser cumplidas con entera indepen-
dencia de intereses de individuos, élites y grupos, teniendo como tinico
norte el bien comun de la gran sociedad.

Por ultimo, las circunstancias histéricas, sin que configuren una
regla general, pueden imponer al Estado-Gobierno la asuncién de activi-
dades que, ordinariamente, no le corresponden. La propiedad y gestion,
directa o indirecta, de las empresas estratégicas y la reserva en interés
nacional de ciertos bienes e instrumentos de produccion, son ejemplos
de tales circunstancias. Puede también ocurrir que el Estado se encuen-
tre en la obligacion de actuar, cuando el sistema social no lo hace o
procede de manera insuficiente para los requerimientos del bien comun.
Asi ocurre con la promocién y proteccién de la salud e higiene, como
asimismo de la ciencia, la cultura y la educacidén en sus diversos niveles.
Es decir, donde no hay recursos de organizaciones sociales o los existen-
tes actiian inadecuadamente, es legitima la asuncién de tareas especifi-
cas por el Estado-Gobierno, pero sélo mientras el sistema social no
pueda llevarlas a cabo por si mismo.

Se llega de tal manera y en sintesis a un Estado Subsidiario, fluc-
tuante en sus dimensiones y competencias, pero nunca totalitario ni
tampoco mindsculo. Un Estado Subsidiario, en definitiva, que no es el
Estado Total del nacismo, fascismo o marxismo-leninismac, ni el pasivo
Estado Guardian del individualismo liberal como tampoco el que desa-
parece en la concepcion anarquista.

En conclusién, si bien los repartos o decisiones vinculantes se pue-
den apreciar en todo tipo de organizaciones humanas, lo peculiar o ex-
clusivo de los sistemas politicos radica en que ellos son supremos en
cuanto al mando temporal general dentro del Estado-Nacién. Tales sis-
temas son los Estados-Gobierno, que dirigen el sistema nacional respe-
tando la autonomia de personas, grupos y organizaciones sociales, esti-
mulando su contribucién al bien comun.

Graficamente podemos representar este pensamiento con una ima-
gen en la que el sistema politico o Estado-Gobierno es el centro de un
circulo que constituye el sistema social o Estado-Nacién. Por lo tanto,
el sistema politico es un subsistema que no admite confusiones ni con
la integridad del circulo ni con su completa ausencia. Fluctuante en su
tamafio y competencia, se encuentra el Estado-Nacién regido por el Prin-
cipio de Subsidiaridad. Con sujecién a él, asume el Gobierno un rol con-
ductor y activo, pero delimitado, de todas las organizaciones sociales,
econdémicas y politicas para guiarlas hacia el bien comtin nacional y
supraestatal.
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