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Ei autor investiga la génesis de la nocidn de gobierno representativo en los
siglos XVIII y XIX, que es el antecedente histérico de las democracias
representativas de nuestros dias. Inicialmente, el gobierno representativo
aparece relacionado con el Estado de devecho, la division de poderes y el principio
de soberania popular. O sea, como una de las caracteristicas del régimen politico
moderado.

En su evolucion, el sistema representativo tiene como trasfondo la imposibilidad
de recrear la democracia directa de los antiguos, que durante siglos fue
idealizada como el dnico régimen fundado en la soberania del pueblo. En el
siglo XVIII, la representacion adquiere un fuerte impulso teérico, que sirve de
base a la elaboracién de las primeras ideas sistemdticas en torno al gobierno
representativo. Se puede decir que ese impulso dura dos siglos, a través de los
cuales se disefia un sistema en el cual la representacion responde al desafio de
las condiciones impuestas por el espacio territorial, la poblacidn, el tamavio de
la ciudadania, el tiempo disponible para los asuntos piblicos y la complejidad
de la sociedad civil y de la accion gubernativa, a la fundacion del Estado y el
régimen politico sobre el principio de la soberania del pueblo.

La idea de gobierno representativo, tal como lo conocemos hoy dia, nace y se desarrolla
en el siglo XVIil. A fines de este siglo, a raiz de la revolucion francesa, recibe un gran
impulso, que la conducira finalmente a transformarse en el sistema politico con mayor
legitimidad de nuestro tiempo. En este trabajo se estudia el origen y evolucion de sus
dimensiones mas relevantes, en cuyo trasfondo siempre se dibuja la presencia de la
demacracia de los antiguos.

En Atenas, durante el siglo IV a.C., los griegos crearon un régimen politico, fundado en et
principio de soberania popular, cuya institucion central era ta Asamblea de todos fos
ciudadanos. En torno de esta institucion articularon y desplegaron un sistema altamente
participativo, en el cual la vida politica tenia un valor sustantivo, que suponia ciudadanos
activos en el gobierno, la legislacion y la judicatura de la ciudad. Ciudadanos, en otras
palabras, de tiempo completo.
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Ciencia Pofitica de fa Pontificia Universidad Catolica de Chile. Miembro de Numero de la Academia de
Ciencias Sociales, Politicas y Morales del Instituto de Chile.
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En el siglo XVIH, la critica al absolutismo permitio el redescubrimiento de Ia idea de gobierno
limitado o moderado. Y, de algtn modo, recreo el viejo ideal de régimen mixto, que
encontramos en Aristoteles, Cicerdn, Polibio y Maquiavelo, entre otros. Recreacion que
recapituld, en un proceso temporal bastante largo, las caracteristicas de su puesta al dia
y aplicacion a la realidad del siglo XVIIl. Esa recapitulacion incluyé las derechos y libertades
de los individuos, el Estado de derecho o primado de fa fey y la division de poderes, v,
ademas, una innovacion extraordinariamente creativa y fecunda: el sistema representativo.

El sistema representativo, mirado en retrospectiva, no tiene antecedentes en la Anti-
giedad. Aunque si en la Edad Media. Aparece en los tiempos modernos como un siste-
ma cercano y, en cierta medida, substitutivo de Ja democracia directa. En general, aque-
llos que fueron haciendo aportes a su nocion filoséfica y politica partieron de una pre-
misa fundamental: la soberania del pueblo. Principio que en el siglo XVIll es comin-
mente aceptado por los pensadores politicos mas relevantes. Para muchos de estos
autores, sin embargo, la soberania del pueblo no puede ser ejercida directamente, a
través de la asamblea o reunién de todos los ciudadanos, tal como la practicaron fos
antiguos, en ciudades-estados de escasa extension, poca poblacién y ciudadania res-
tringida. En consecuencia, la cuestion tedrica y practica derivé hacia la aplicacion del
principio de la soberania popular bajo condiciones “modernas”, o sea, en Estados de
vastas dimensiones geograficas y poblacionales y en una sitvacion de creciente
complejizacion de fa accion gubernativa.

De alli, entonces, que en la construccion del sistema representativo, en su instancia ori-
ginaria, se enfrentaran cuatro graves problemas planteados por la inaplicabilidad de la
democracia directa y su principio fundante: el espacio de la nueva civitas moderna, el
tamano de la ciudadania, la limitacion del tiempo y la complejidad de ta accién gobernante.
Estos cuatro problemas se enmarcan en la cuestion de la participacion politica. Y ésta, a
su vez, tiene como referente permanente a la democracia directa, con la cual este nuevo
sistema es permanentemente contrastado.

Muchos autores postulan, como trasfondo de sus posiciones acerca de la participacion
ciudadana, expresa o tacitamente, una idealizacién de la democracia directa. Y la verdad
es que la democracia directa, como experiencia democratica originaria de nuestra cultura,
es el paradigma de la participacion ciudadana. Desde este angulo, cada vez que se plantea
la cuestién de la participacion, reaparece el modelo de la demaocracia directa, como un
ideal que debe tenerse presente, Asi fue en los origenes del sistema representativo.

La democracia representativa incluye elementos de participacion, pero ellos son muy
diferentes a los que caracterizan a la democracia directa. Y es justamente la participacion
en las instituciones de gobierno la cuestion central que enmarca las cuatro problemas
que mencionamos mas arriba. En efecto, como veremos enseguida, todos ellos limitan el
alto grado de participacion que involucra la presencia fisica de cada ciudadano en las
distintas instancias legislativas, judiciales y ejecutivas de la democracia directa. En virtud
de severos condicionantes espaciales, temporales y técnicos, el sistema representativo
propone la delegacion del ejercicio de la saberania del pueblo en instituciones, personas
y funciones autorizadas por el libre consentimiento de los ciudadanos. Esta propuesta es
la gue se analiza en este trabajo, buscando los hilos conductores de su desarroilo en la
historia del pensamiento politico.
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I. UN PUNTO DE PARTIDA: MONTESQUIEU Y EL SISTEMA REPRESENTATIVO

La idea de gobierno representativo empieza a cobrar una gran fuerza a comienzos del
siglo XVill. Esta idea aparece relacionada con la concepcion del poder soberano del
pueblo, que ya se habia abierto campo en el siglo anterior, especiaimente después de la
Glorious Revolution inglesa. El despliegue de esta idea puede ser detectado a través de
distintos autores, entre los cuales hemos escogido un testigo clave: Mrntesquieu {1689-
1755). Vamos a considerar sus ideas sobre la representacion, para establecer la
importancia que adquiere durante este periodo la conceptualizacion de esta nocidn,
teniendo a la vista los problemas cruciales que se planteaban en torno suyo: el tamaio
del espacio y de la poblacién y de! universo ciudadano de los nuevos estados nacionales,
por una parte, y la capacidad de discernir quién nos debe gobernar y puede representar-
nos en la esfera de los asuntos publicos, por otra.

La cuestion del espacio

En Montesquieu, como en Aristoteles, hay una preocupacion por factores fisicos o natura-
les condicionantes de los regimenes politicos, como ef clima y la geografia. Es un lugar
comuin atribuirle a este autor, por ejemplo, la creacion de la moderna geografia politica.
En esta linea, Montesquieu observa una relacién entre espacio fisico y régimen politico,
que debe tenerse presente como contexto del sistema representativo. Esa relacion, en
definitiva, se inscribe en el modo argumental de Moniesquieu, que busca establecer rela-
ciones entre la naturaleza y los principios de la politica®. El itinerario va desde los regi-
menes considerados en si mismos y los principios que los animan a las variaciones pro-
ducidas por el influjo del espacio y el tiempo, tal como se dan en el mundo fisico.

El espacio es considerado, en primer término, segdn el tamafio. Y asi, la republica esta
relacionada con el espacio pequefio. En ella el bien piblico "se palpa, estd mas cerca de
cada ciudadanc”, por el alto nivel de participacion ciudadana en todas las esferas de la
vida politica. Montesquieu usa como ejemplo las ciudades-estados griegas de la Antigie-
dad, Lacedemonia y Atenas. En cambio, la monarquia es adecuada a espacios mas gran-
des, aunque medianos, como es el caso del los regimenes vigentes en la Europa del XVil,
Tal espacio permite que el gobierno se ejerza bajo el control directo del principe, o por el
intermedio de sus representantes, que acttan llevando al rey y el imperio de la ley a toda
la poblacion. Este escenario es imposible en un espacio demasiado grande, donde la
accion real se diluye por la inabarcabilidad fisica del territorio y su incapacidad de contro-
lar a sus propios representantes. El despotismo, por Gltimo, es afin con espacios gigan-
tes, desérticos y silentes, gobernados por un poder politico altamente concentfradoe. En
estos regimenes, la prontitud de las resoluciones suple la distancia®. Este régimen es
absolutamente discrecional y la ley es la sola voluntad del principe: ella cambia y se
adapta a las circunstancias que aquel debe enfrentar. No tiene importancia que el poder
personalizado del gobernante liegue al Gitimo confin del imperio, a través de la ley,
uniformemente aplicada, por delegados autorizados, como es propio de la monarquia.

2 lglesias, Maria del Carmen, £/ Pensamiento de Montesquieu, Alianza Editorial, Madrid, 1984.
Ver especialmente cap. V.

3 Montesquieu, Charies-Louis de Secondat, baron de, De L 'Esprit des Lois {1747), Oeuvres Complétes,
Aun Editions de Seuil, Paris, 1964; p. 575-576.
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Basta que llegue, mas bien, ese poderoso intangible, difuso y penetrante, y de facil
circulacion, que es el temor.

Ahora bien, si relacionamos el espacio con el gobierno libre, cuya tnica forma posible es
el régimen moderado, veremos que puede darse tanto bajo las dos modalidades de
republica (aristocratica o democratica) como bajo la monarquia, a condicion de gue se
cumpla con las condiciones del primado de la ley y la division de poderes. Pero si se
pretende, ademas, que el régimen se funde en la soberania del pueblo y en la voluntad
general, el gobierno libre puede darse no solamente en la repablica democratica, por las
caracteristicas ya enunciadas y la accion directa de los ciudadanos reunidos en la asam-
blea sino también, en la monarquia constitucional. En Gitimo caso, la substitucion de la
asamblea popular por el sistema representativo constituye una forma nueva de aplicacion
de la soberania popular, adecuada a los nuevos estados monérquicos de la época. Mas
adelante, la practica politica consagraria la forma de la republica democrética represen-
tativa, que vino a configurar una tercera forma de gobierno moderado v libre. Pero éste
fue un fendémeno tardio, no previsto por Montesquieu. Por un largo tiempo, democracia y
representacion fueron conceptual y practicamente incompatibles.

En la época, la monarquia constitucional era ya una realidad consolidada. El gobierno
libre de los ingleses incluia la practica de la representacién popular en la Casa de los
Comunes del Parlamento. Y el tema del espacio habia sido resuelto por ta division territorial
de Inglaterra y la eleccion de representantes elegidos en distritos. Ademas, esa era la
practica originada en los parlamentos medievales respecto de la representacion de la
gente comin o del tercer estado, con caracteristicas adicionales y diferenciales que no es
el caso exponer aqui.

El discernimiento ciudadano: lo que el pueblo puede hacer por si mismo

En Ef Espiritu de las Leyes, Montesquieu nos propone dos formas de repiblica fundadas
en la soberania popular: aquellas en las cuales todo el pueblo ejerce por si mismo y
directamente el poder soberano (republica democrética); y aquellas en que solamente
una parte minoritaria del pueblo tiene acceso a su ejercicio {repiblica aristocratica)®.
Esta distincion marca en forma persistente al siglo XiX, pues la democracia durante ese
periodo va a ser asimilada al gobierno popular directo, a la extension de la ciudadania y al
voto universal. El término republica, en cambio, va a padecer una profunda transforma-
cion conceptual, porque su significado se va a independizar de la nocién de democracia
directa y se va a vincular preferentemente con las ideas de gobierno representativo, ciu-
dadania limitada (censitaria) y voto calificado. O sea, en cierta medida, a la concepcién
de Montesquieu de republica aristocratica. En todo caso, no admite dudas que los siste-
mas republicanos que surgen en el siglo XIX van a cuidarse muy bien de no ser confundi-
dos con ta democracia.

El punto de partida que conduce a Montesquieu a exponer los fundamentos del gobierno
representativo es el principio de la soberania popular y su expresién a través del sufragio.
De este modo, establece una relacion necesaria entre la voluntad soberana del pueblo y
el gobierno representativo. Por esta razon, enfatiza la importancia de la legislacion que

4 Montesquieu, op. cit.,, p. 532.
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establece el derecho de voto, el ndmero de ciudadanos, la determinacion de quiénes son
los electores, como votan y cual es la forma mas adecuada de la cédula electoral.

En este marco de referencia, destaca una afirmacion inicial de Montesquieu que es cen-
tral: “El pueblo, que detenta el poder soberano, debe hacer por si mismo todo aguello
que puede hacer bien y lo que no puede hacer bien lo hara por medio de sus ministros™® .
Por ello es necesario establecer una maxima democratica sustantiva, “que el pueblo nombre
a sus ministros, es decir, a sus magistrados”®. Y para ilustrar el punto, Montesquieu
apela a la democracia griega antigua y a las instituciones republicanas de Roma. O sea,
tal como hemos anotado mas atras, al trasfondo ideal en el cual se recorta la figura del
sistema representativo.

:Qué puede hacer bien el pueblo por si mismo? O sea, en forma directa, sin intermedia-
rios, como sujeto de sus propios actos. En su respuesta, el baron de la Bréde se refiere a
las materias en las cuales el pueblo es competente: puede tomar decisiones acerca de
“cosas que no puede ignorar” y a “hechos gue caen bajo el dominio de sus sentidos””. A
través de ejemplos el autor nos remite al sentido comun y a la facultad de opinar, que
permiten a la gente comun juzgar quién es un buen militar, un juez justo y probo o un rico
espléndido y generoso, aptos en consecuencia para ser elegidos general, juez y edil res-
pectivamente. O sea, el pueblo, puede discernir el mérito®, y si ejerce su capacidad de
elegir, espontaneamente elige a los mejores. De todo ello, el pueblo “se entera en la
plaza publica”, mucho mejor que el monarca encerrado en su palacio.

La apelacion al sensus commune conduce a Montesquieu a sostener que mientras el
pueblo tiene capacidad para elegir y "darse cuenta de la gestion de los demas”, solamente
unos pocos tienen la capacidad para ser elegidos y llevar a cabo la gestién por si mis-
mos®. Montesquieu observa que la democracia antigua solamente fue exitosa en la medi-
da que practico este principio: cuando lo contradijo debié enfrentar graves problema de
estabilidad politica. Asi, en conclusién, Montesquieu nos propone como principal activi-
dad del pueblo soberano la eleccion de ministros o magistrados, capaces de realizar lo
que por si mismo es incapaz de realizar: gobernar. No hay, en sentido estricto, gobierno
por el pueblo, sino del pueblo, fundado en su capacidad para elegir a los mejores. Con
este argumento se ponen las bases de la idea de gobierno representativo.

El gobierno moderado

Montesquieu desarrolia una segunda linea argumental al hilo de la idea de libertad, en su
relacién con tos gobiernos moderados, cuya concepcion es central, como dice Aron, en su
pensamiento’®, Mas exactamente, su concepcién sobre el gobierno representativo surge
del contexto de la argumentacién mencionada como un elemento esencial. Para
Montesquieu no hay republicas democraticas o aristocraticas que por naturaleza sean
regimenes o Estados libres. La libertad se las otorga su estructura de poder. O sea, la

Montesquieu, op. cit., p. 533.

Montesquieu, op. cit,, p. 533.

Montesquieu, op. cit,, p. 533.

Montesquieu, op. cit., p. 533.

Montesquieu, op. cif., p. 533.

0 Aron, Raymond, Les Etapes de la pensée sociologique; Editions Gallimard, Paris, 1967.
Ver capitulo sobre Montesquiey, p. 38.
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forma que adopte ef poder es determinante para el ejercicio de fa libertad politica. Y esa
forma, a la vez, es la que define la existencia de un gobierno moderado. Se trata, nos
dice, en un parrafo célebre de su obra capital, de que “no se pueda abusar del poder” y
para ello “es preciso que por la disposicion de las cosas, el poder frene el poder” i,

La “disposicién de fas cosas”, como todos saben, conduce a la division y atribucién de
los poderes politicos a Grganos e individuos distintos, pues alli donde estan unidos no
existe o es practicamente imposible la libertad politica. Veamos las razones que justifican
esta afirmacion, en palabras de nuestro autor; “Cuando el poder legislativo esta unido al
poder ejecutivo en la misma persona o en mismo cuerpo, no hay libertad, porque se
puede temer gue el monarca o el senado promulguen leyes tiranicas para hacerlas cumplir
tiranicamente” 2, Y tampoco “hay libertad si el poder judicial no esta separado del legislativo
y del ejecutivo. Si va unido al legislativo, el poder sobre la vida y la libertad de los
ciudadanos sera arbitrario, pues el juez seria al mismo tiempo legislador; si va unido al
poder ejecutivo, el juez podria tener la fuerza de un opresor”®,

El gobierno moderado es, en conclusion, aquel en el cual el poder esta dividido y reparti-
do en personas y cuerpos distintos, en mutua interaccion y compartiendo parcialmente
sus respectivas funciones. Montesquieu sostiene que el poder judicial no deberia ser atri-
buido a un cuerpo permanente, sino temporalmente a "personas del pueblo”, “para for-
mar un tribunal que solamente dure el tiempo que ia necesidad lo requiera”. De este
mado, el poder de juzgar a los hombres “se hace invisible y nulo”, porque no se radica en
un “determinado estado o profesion”'. En cambio, los otros dos poderes deberian ser
atribuidos a “magistrados o cuerpos permanentes, porque no se ejercen sobre ningin
particular y son, el uno, la voluntad general del Estado, y el otro, la ejecucién de dicha
voluntad general”®.

El tamafio de la ciudadania

Sobre los supuestos anteriores, Montesquieu establece su teoria sobre el gobierno
representativo. Un Estado libre no es sino 13 expresion de la facultad humana de gobernarse
a si mismo. Por esta razon, el pueblo como un cuerpo o asamblea deberia ejercer el
poder legislativo, sin embargo hoy dia esto es imposible en los grandes Estados, por su
tamafio. Y, en los mas pequefios, por “mil inconvenientes”', nos dice, sin detallarios,
pues se infieren de la naturaleza de los Estados modernos que describe a través de su
obra. Asi, en conclusion, el pueblo “debera realizar por medio de representantes lo que
no puede hacer por si mismo”?,

El tema de la representacion aparece de modo concrete. Se soslaya una abstracta con-
ceptualizacion, tanto acerca de la soberania del pueblo como de la representacion en la
politica, y se va directo a una caracterizacién de los representantes: ;dénde se eligen?,
iquiénes eligen?, ;cual es su mandato?, ;a quién representan?, ;cudl es su principal fun-

11 Montesquieu, op. cit., p. 586.
12 Montesquieu, op. ¢it., p. 586.
13 Montesquieu, op. cit., p. 587.
14 Montesquiey, op. cit., p. 587.
15 Montesquieu, op. c¢it., p. 587.
16 Montesquieu, op. cit., p. 587.
17 Montesquieu, op. cit., p. 587.
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cidn politica?, etc. De la respuesta a estas cuestiones practicas surge la figura del repre-
sentante, como ejecutor de poderes soberanos. Y a través suyo una caracterizacion del
gobierno representativo.

Montesquieu considera que los representantes deben ser elegidos en “cada fugar princi-
pal" por los habitantes del mismo, pues los vecinos estan mejor habilitados que los extra-
fios para juzgar sobre la capacidad de cada uno de ellos. Su preferencia es, entonces,
por una divisién del pais en distritos pequefios, que é! llama “lugares principales”®. La
alternativa del pais entero como un distrito electoral Unico, o su division en grandes
distritos, no es adecuada a la capacidad de discernimiento del mérito que da el
conocimiento de las personas vecinas. Montesquieu, como ya vimos, considera que cada
cual es capaz, en general, de saber quienés son competentes para tal o cual actividad.
Pero ese conocimiento requiere de un grado importante de vecindad. Por esta misma
razon, todos los ciudadanos de cada distrito “deben tener derecho de voto para elegir al
representante, exceptuando aquellos que se encuentren en tan bajo estado que se les
considere carentes de voluntad propia”®.

El mandato libre de los representantes

En relacion al mandato que los electores les confieren a sus representantes, Montesquieu
considera que debe consistir en una “instruccion general”, pues no “es necesario que
reciban instrucciones particulares sobre cada asunto"?. Las “instrucciones generales”
liberan la palabra de los diputados y fes permiten ser la “expresion de fa voz de la nacion”.
En cambio, las “instrucciones particulares” lo harian dependiente de intereses particulares
{locales) y, en la practica, “toda la fuerza de la nacidn podria ser detenida por un
capricho”?'. De acuerde a su propuesta de que el pueblo debe delegar aquello que no
puede hacer por si mismo, también debe darle libertad a su representante para obrar a la
luz de su capacidad, reconocida y expresada por medio de la eleccién, para discutir y
decidir acerca de los bienes publicos. Sin esa libertad, cada representante estaria atado
a los intereses de los ciudadanos del distrito en el cual fue elegido, y no podria obrar en
vistas al bien comin.

La funcién del cuerpo de representantes es doble. Por una parte, es elegido para promuigar
leyes y, por otra, para controlar su aplicacion. En este punto, Montesquieu justifica la
existencia de un parlamento de dos camaras, que se reunirian en asambleas distintas y
actuarian independientemente: un cuerpo compuesto de los representantes det pueblo y
un cuerpo de nobles. Hay que Hamar la atencién sobre el hecho de que nuestro autor no
se refiere al cuerpo de nobles como una camara de representantes, denominacion que
solamente asigna a aquelfa que esta compuesta por personas elegidas por el pueblo. Los
miembros de la cdmara de los nobles accederian a ella por via hereditaria, en consecuencia
no representarian a un cuerpo social o politico, sino que cada cual ejerceria su funcion en
virtud de su derecho a participar por si mismo y no de un mandato o procuracién confe-
rida por terceros. Y, en la concepcion de nuestro autor, la funcion de esa camara es de
contrapeso a la de los representantes.

18 Montesquieu, op. cit.,, p. 587.
19 Montesquieu, op. cit., p. 587.
20 Montesquieu, op. cit., p. 587.
21 Montesquieu, op. cit., p. 587.
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A efectos de este trabajo, nos interesa concluir que Montesquieu bosqueja una idea de
gobierno representativo estableciendo la funcidn del representante como legislador y
contralor de la ejecucidn de las leyes, y cuya legitimidad esta fundada en las elecciones
por distritos electorales, abiertas a los ciudadanos. También conviene destacar que el
barén de la Bréde limita el poder de los representantes del pueblo, para cefiirio a su
concepcion de gobierno moderado. Las limitaciones no solamente provienen del interior
del parlamento -pues la cdmara noble puede impedir la legislacion aprobada por la ca-
mara del pueblo {o de la gente comuin o comunes)- sino de la facultad de impedir o de
veto del poder ejecutivo, que le permite participar en la legislatura, y sin la cual, segin
Montesquieu, pronto se veria despojado de sus prerrogativas.

El triunfo de eleccion y el principio de distincion

Bernard Manin, en una obra reciente®, ha llamado la atencion sobre la relacion entre el
gobierno representativo y 1a seleccion de representantes a través de elecciones, es decir,
por medio del sufragio. Se trata de una opcién deliberada, porque en algin momento,
durante la emergencia de las ideas republicanas, se evalu6 la posibilidad del sorteo como
procedimiento electivo.

La premisa de Manin es la tesis de Aristételes, compartida por Montesquieu, citada en Ef
Espiritu de las Leyesy expuesta en la Politica, que sostiene que el sorteo es democratico,
y las elecciones aristocraticas?®, en referencia al sistema ateniense para seleccionar cargos
de autoridad versus el sistema espartano para cumplir el mismo fin.

En efecto, el sorteo era el procedimiento consagrado por las democracias griegas para
seleccionar la mayor parte de las magisiraturas de la polis. Solamente un nimero muy
reducido de ellas eran atribuidas por medio de elecciones. Y la caracteristica principal de
estas Ultimas era el alto grado de especializacién requerida para ejercerlas {por ejemplo,
jueces con competencia en asuntos de comercio internacional y mandos militares).

Manin establece con bastante precision la instancia histérica en que el sorteo desaparece
como alternativa procedimental para atribuir autoridad. Nos demuestra como hasta el
siglo XVl {a tearia politica incluy6 el sorteo como ef procedimiento propio de la democracia
e incluso discutié su viabilidad. Y también como, tenuemente, este sistema de seleccion
conserva su poder de seduccion incluso hasta el siglo XiX. La desaparicién del sorteo
tiene como contrapartida el triunfo de la eleccién, que, a su vez, se consagra como una
institucion basica del sistema representativo®. ;Cuales son las razones por las cuales se
produce este doble fenomena?

Hay razones negativas y positivas. Las primeras apuntan al caracter impracticable del
sorteo en sociedades de poblacion extensa y de gobernacion compleja. Gueniffey da tres
razones de este orden, que en definitiva son las condiciones para que el sorteo sea un
instrumento politico eficaz de seleccion de autoridades: (1) solamente es aplicable en un
universo ciudadano pequefio, donde todos sus miembros se conozcan; ésta es, ademas,
una condicion necesaria para que se pueda crear un “sentimiento de obligacion” hacia

22 Manin, Bernard, Principes dé Gouvernement Représentatif, Caimann-Lévy, Paris, 1995.
23 Aristoteles, Politica, 1294 b 8-10, 1300 a 32 y ss.
24 Manin, Bernard, op. cit., p. 108-170.
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las autoridades elegidas; (2) las funciones publicas o politicas deben ser simples, para
poder ser ejercidas por cualquier ciudadano sin la posesién de conocimientos técnicos
especificos; (3) la polis o la comunidad politica debe ser culturalmente homogénea y, en
un contexto de esa indole, los ciudadanos deben ser iguales®®. Pero la razon sustantiva
- que decidid el triunfo de la eleccion, como procedimiento modelo o arquetipo para
seleccionar autoridades, se encuentra en el triunfo del consentimiento voluntaric como
principio de legitimidad politica®®.

Desde Grotius, Pufendorf, Hobbes y Lacke, cruzando todo el espectro de los tedricos del
derecho natural moderno, hasta Rousseau, el consentimiento y la voluntad libre se
constituyen en la fuente de la autoridad legitima y el fundamento de las obligaciones de
los gobernados respecto de los gobernantes?. El sorteo funciona como un procedimiento
para seleccionar magistrados y distribuir cargos, pero sin la participacion de la voluntad
humana. En cambio, el principio del consentimiento involucra la participacion de la vo-
luntad libre de los individuos, no solamente en la fundacion de la sociedad politicamente
organizada, sino en la seleccién de los titulares de los cargos de autoridad y en la
legitimacién de su poder. En este contexto, mientras el sorteo no crea sentimientos de
obligatoriedad, ni en referencia a la persona aleatoriamente seleccionada, ni a sus
decisiones, la eleccion establece un vinculo de obligacién y compromiso con el
representante elegido y entre éste y sus electores. Los electores son los autores {auctores),
como decia Hobbes, de la persona representativa (actor), y los actos y palabras publicas
de ésta son sus actos y sus palabras {ia de los auctores, que son los que le han conferido
auctoritas) en la esfera ptiblica®. La atribucion de autoridad, por medio de un método
probabilistico, al evitar la participacion del consentimiento, no permite establecer el vincuio
autorizacion-autoridad recién expresado, ni, como es obvio, una relacion de obligatoriedad
directa entre los que autorizan o delegan y los autorizados o delegados.

Pero el aforismo aristotélico expresa bien la realidad politica, porque la eleccién se cifié
eficazmente al proyecto de los fundadores del gobierno representativo. La idea de que la
eleccion consagra minorias gobernantes, u oligarquias, fue funcional a los tedricos de fa
monarquia constitucional y de la reptiblica del XVIIl. Pues, en efecto, ese designio tenia
que resolver varios dilemas en una sola formula politica. Por una parte, el reparto de
funciones debia ser limitado y no podia ser igualitario. Por otra, debia garantizarse el
ejercicio de la voluntad libre de los ciudadanos. Y, por titimo, los representantes debian
ser distintos y superiores, por su rango, talento y posesiones, a los electores. Todas
estas caracteristicas se reflejaran en el sistema politico inglés de la monarguia
constitucional, en la constitucion francesa de la revolucidn, en el sistema republicano
norteamericano, y, en definitiva, en el sistema electoral censitario del siglo XiX. De este
modo se consagré, como una de las bases del gobierno representativo, el principio de
distincion®:

25 Gueniffey, Patrice, Le Nombre et Ia Raison, Editions de t"Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales,
Paris, 1993; p. 122-123.

26 Manin, Bernard, op. cit,, p. 115.

27 Manin, Bernard, op. cit.,, p.115-116.

28 Habbes, Thomas, Leviathan {1651), Oxford at Clarendon Press, London, New York, 1966; 1, chap. 16. No
se afirman las consecuencias que Hobbes deriva de esta conceptualizacién (fusion de los autores y del
actor}, solamente la funcion del consentimiento en el proceso de autorizacion.

29 Manin, Bernard, op. cit., p. 125: Hermet, Guy, La Démocratie, Flammarion, Paris, 1997; p. 20 y ss.
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La irrepresentabilidad de la soberania del pueblo y su trasgresion razonable

Sin embargo, la delegacion del ejercicio de la soberania popufar, que en términos
germinales nos propone Montesquieu, no dejé de tener antagonistas. Jean-Jacques
Rousseau (1712-1778) es el principal, porgue va a sostener la irrepresentabilidad absoluta
de la soberania popular. El filosofo ginebrino postula un principio fuerte de soberania
popular, que no es sino la agregacion de las fuerzas de todos los individuos para constituir
un cuerpo dotado de razén y voluntad®. Tal agregacion se produce por un pacto, a través del
cual los individuos se alienan totalmente, con todos sus derechos, a toda la comunidad®. Ef
pacto, nos dice Rousseau, en esencia, se reduce a lo siguiente: "cada uno de nosotros
pone en comun su persona y toda su potencia bajo la suprema direccién de la voluntad
general; y nosotros recibimos en cuerpo a cada miembro como una parte indivisible del
todo"32. Este todo es el pueblo soberano.

El soberano roussoniano es siempre el cuerpo colectivo del pueblo, por esta razén tampoco
es representable. En la representacion acontece que el soberano le transfiere a su
representante el ejercicio de la soberania y ello equivale, desde las premisas de Rousseau,
a reducir la voluntad general del pueblo a la voluntad particular del representante. E!
gobierno representativo, en consecuencia, que situa el ejercicio de la soberania legislativa
del pueblo en el parlamento, solamente podria constituirse a costa de la disolucion det
pueblo como cuerpo, como totalidad, operando una substitucién de la voluntad general
por la voluntad de la asamblea representativa, que aunque colectiva es particular. Como
bien sabemos, la irrepresentabilidad de la soberania conduce a Rousseau a postular como
Unico régimen politico legitimo a la democracia directa. Y, por lo mismo, a condenar al
régimen representativo inglés de su época y a juzgarlo como una ficcion democrética.

El pacto social constituye a la vez al pueblo y al soberano, pues Rousseau rechaza la
teoria del doble pacto elaborada por los filésofos del derecho natural del siglo XVIi. Segiin
esta doctrina, fa multitud dispersa se constituiria en pueblo por medio de un pacto de
asociacion; y el pueblo, en una segunda instancia, alienaria total o condiciocnadamente a
la soberania, a través de un pacto de sujecién®. La soberania se originaria en el pueblo,
pero como el pueblo no puede gobernarse a si mismo, este Gitimo pacto estableceria al
soberano -un individuo o una asambiea~ y fundaria la condicion de sujecion de los
ciudadanos.

En el capitulo XV del libro 1ll de su obra Du Contrat Social, Rousseau una vez que reitera
la idea de que la soberania no puede ser representada, por la misma razon que no puede
ser alienada®, vuelve a definirla como Ia voluntad general, y agrega “la voluntad no se
representa nunca: o ella es la misma o ella es otra, no hay un punto medio"®. Sobre este
supuesto, nos dice que los diputados del pueblo no son sus representantes, sino sus
comisarios. Y si esto es asi, carecen de la facuitad de legislar, pues toda ley que el pueblo

30 Rousseau, Jean-Jacques, Du Contrat Social {1762), Oeuvres Complétes, I, Gallimard, Paris, 1964; p.
360. Sobre el tema de la representacion ver Derathé, Robert, Jean-facques Rousseau et la Science Politique
de son Temps, J. Vrin, Paris, 1988; p. 252-280.

31 Rousseau, Jean-Jacques, op. ¢it., p. 360.

32 Rousseau, Jean-Jacques, ap. cit., p. 361.

33 Ver, a modo de ejemplo, Pufendorf, Samuel, Le Droit de la Nature et des Gens (1672); E & J.R. Thourseisen,
Fréres, Basle, 1782; vol. {l, p. 231-233.

34 Rousseau, Jean-Jacques, op, cit., p. 429.

35 Rousseau, Jean-Jacques, op. cit,, p. 429.
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directamente no ratifica no es ley. A renglan seguido, se refiere al régimen representativo
inglés: “El pueblo inglés cree ser libre, y se equivoca fuertemente, pues solamente lo es
durante la eleccion de los miembros del parlamento; una vez que ellos son elegidos, es
esclave, es nada"%,

El pueblo es un todo indivisible que se expresa y actia bajo la direccion de una voluntad
tinica, que es fa voluntad general. El objeto de esa voluntad es el bien comtn, un bien
cualitativamente distinto al objeto de la voluntad particular, que es el bien individual de
cada cual. Rousseau asimila la soberania a la voluntad general, y de esa identificacion
saca dos conclusiones que estan en el centro de su pensamiento: “Yo digo que no siendo
la soberania sino el ejercicio de la voluntad general, ella no puede jamas alienarse, y que
el soberano, que es un ser colectivo, no puede ser representado sino por si mismo; el
poder puede trasmitirse, pero no la voluntad”¥. La fuerza del argumento radica en sostener
que la identidad de la voluntad general consigo misma no permite su substitucidn por
otra voluntad, pues en ese caso ella pierde su identidad y deviene “otra” voluntad: la de
un individuo o una asamblea. En este sentido, ta voluntad general no es representable, es
siempre “presencia” y “presentidad”. Solamente el cuerpo de ciudadanos, presentes en
un espacio y en un tiempo reales, puede ejercer la voluntad general, es decir, la soberania.

En el Manuscrit de Genéve, que es el texto preparatorio o borrador del Du Contrat Social,
Rousseau hace algunos alcances sobre la presencia del pueblo soberano, que
posteriormente no incluyd en la obra definitiva. Creo que ayudan a comprender la antitesis
presencialidad-representatividad que esta en el trasfondo de su argumentacién contra el
gobierno representativo. Nos dice: “La voluntad general que debe dirigir el Estado no es
aquella de un tiempo pasado, sino del momento presente, y el verdadero caracter de la
soberania es que siempre exista una concordancia de tiempo, de lugar, de efecto, entre la
direccion de la voluntad general y el empleo de la fuerza pablica"®. Parece claro que se
refiere a una concordancia entre la decision publica y la accion ejecutiva, cuyo respaldo
es el poder de coercion del Estado. Dicho de otra manera, solamente el pueblo reunido
en asamblea, presente en un espacio y sesionando en un tiempo determinado, puede
tomar la decision sobre el bien publico que el poder ejecutivo debe efectuar o poner en
acto.

Para Rousseau el sistema representativo es contrario a la soberania popultar. Durante el
siglo XIX, el gobierno representativo evoluciond sin cesar en el sentido de la democracia.
De este modo, se separd sensiblemente del espiritu en el cual habia sido concebida por
aquetlos que contribuyeron a instaurarla. Los escritores y los hombres politicos que du-
rante el siglo XVl promovieron esa forma de gobierno, mas bien desconfiaban en la
democracia, y no insistian mucho en el principio de la soberania popular. Recordemos a
Montesquieu: el pueblo elige por sufragio a los hombres notables y capaces para legis!ar,
a la luz de un principio de distincion. Esta misma opinion es compartida por los padres
de la Constitucion americana®. La democracia, tanto para Montesguieu como para los
americanos, es sélo la democracia directa.

36 Rousseau, Jean-Jacques, op. cit., p. 430.

37 Rousseau, Jean-Jacques, op. cit., p. 368 y también 429.

38 Rousseau, Jean-Jacques, Manuscrit de Genéve, op. cit., p. 1454,

39 Epstein, David, The Political Theory of the Federalist, The University of Chicago Press, Chicago and London,
1984, p. 3, 5y 33. Ver fos niimeros 47, 48, 50 del The Federalist {1787-88), Wesleyan University Press,
Middletown, Connecticut, 1982.
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En el periodo de las Considérations sur le Gouvernement de Pologne, Rousseau hace una
extrema concesién: darle al pueblo la facultad de elegir a los hombres capaces de legislar
para el bien comun. Para éi, esta concesion no es democratica, porque si las elecciones
le dan la palabra al pueblo, no es para que se pronuncie sobre un programa, ni sobre una
politica, ni para que ejerza indirectamente los derechos de la soberania. A laluz de la
teorfa politica de la época, que sigue a Montesquieu, aquelio que le pertenece al pueblo
no es la potencia legislativa, sino solamente la eleccién de las personas llamadas a ejercer
tal poder. Por esta razén, Rousseau es tan critico del sistema representativo. En el siglo
XVHL, los partidarios del sistema representativo eran tan hostiles a la democracia como al
absolutismo: ellos se proponian evitar los excesos de uno y los abusos def otro. Inspirandose
en Montesquieu, estaban persuadidos, que no habia otro seguro para la libertad de los
ciudadanos que la separacion, equilibrio o balance de poderes.

El asunto que Rousseau desatrolla en las Considérations sur le Gouvernement de Pologne
parte de la premisa de que en un gran Estado no se pueden aplicar a la letra los princi-
pios del Contrato Social. En ese caso, “la potencia legislativa solamente puede actuar
por diputacién”. Pero, para atenuar los efectos de la aplicacion defectuosa de la sobera-
nia poputar a través de la representacion, Rousseau propone dividir la gran extensién
~cifiéndose a un esquema federativo- y elegir representantes para cada asamblea legis-
lativa con una renovacién muy frecuente e impidiendo que sea elegido un gran nimero de
una sola vez. En este contexto, el filosofo ginebrino sostiene que los diputados deben
ejercer su autoridad bajo la guia de un mandato detallado, o sea, imperativo. Las conce-
siones de Rousseau se hacen bajo la presién de la extensién territorial y el nimero de
ciudadanos de los grandes Estados. “La extension de los Estados”, exclama, “es jla
primera y principal fuente de las desgracias del género humano!"*. En definitiva, la
realidad lo obliga a aceptar uno de los principales argumentos de la conveniencia de la
representacion. O sea, a proponer la comision de una razonable transgresién al principio
de la irrepresentabilidad de la soberania.

Il. EL CONTENIDO SUSTANTIVO DE LA REPRESENTACION

El estado de la cuestion en el siglo XVl

A mediados de! siglo XVIll la idea de la representacion politica se habia difundido y adquirido
una gran legitimidad. Este fenomeno esta fuertemente potenciado por la revolucion inglesa
de 1688 y la consolidacion de la monarquia constitucional, por una parte, y por la actividad
intelectual de los filgsofos ilustrados, empecinados en una lucha sin cuartel contra el
absolutismo, por otra. La Enciclopedia, verdadero compendio del saber de la época,
publicada entre 1751 y 1765 por Diderot y d’Alembert, incluye la expresion representante
y la relaciona con la nocién de gobierno moderado, cuyo modelo préctico y unico era
justamente la monarquia inglesa. La Enciclopedia sigue las aguas de Montesquieu y no
define a la representacion, sino al sustantivo concreto y plural “los representantes”. Nos
dice, "los representantes de una nacién son ciudadanos elegidos, que en un gobierno

40 Rousseau, Jean-Jacques, Considérations sur le Gouvernement de Pologne, op. cit., p. 970.
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moderado son encargados por la sociedad de hablar en su nombre, defender sus intereses,
impedir que se les oprima y colaborar en {a administracion”®.

Los autores de la Enciclopedia hacen un relato genealdgico histérico de la representacion
y distinguen entre su instancia originaria y la actualidad. Toman como eje de ese relato la
autorizacion que los antiguos germanos le concedian a sus representantes, para que “ha-
blasen en nombre” de ellos. De acuerdo al testimonio de Tacito los reyes germanos care-
cian del poder de decidir, solamente “proponian y persuadian™?. Para tomar decisiones
menores, deliberaban junto con los nobles; pero, para tratar los asuntos importantes,
debian consultar a toda la nacidn, para lo cual sus miembros se reunian en asamblea. La
conquista y la dispersion de los germanos termind con esta practica, que fue sustituida
por la eleccion de representantes, que deliberaban en su nombre®. Tal seria el origen del
gobierno libre o moderado y que Montesquieu denomina “gético”.

Los enciclopedistas, al hablar de su época, amplian el concepto restringido de represen-
tante, que encontramos en Montesquieu, pues no solamente lo aplican a los elegidos por
el pueblo para hablar en su nombre. En efecto, de acuerdo al articulo de la Enciclopedia,
no hay representacion en un “Estado puramente democratico”, porque en ese caso el
pueblo expresa su voluntad en asambleas compuestas por todos los ciudadanos. En
cambio, cuando el pueblo elige magistrados a quienes hace depositarios de su autoridad,
ellos pasan a ser sus representantes. Y el Estado va a ser aristocratico o. democratico
segln la extension de los poderes gue se atribuyan a los representantes. Pero, ademds,
en una monarguia absotuta, donde se cumpla la condicion de que el soberano cuente con
el consentimiento del pueblo, éste también es un “representante”, més aun, es el “dnico
representante de 1a nacién”; habla “en nombre de todos” y las leyes que emanan de su
voluntad son "expresion de las voluntades de toda la nacién a la que representa”
Paradojalmente, en las monarquias moderadas, para los enciclopedistas, el rey es un
soberano parcial, pues el “soberano sélo es depositario del poder ejecutivo, solo repre-
senta a la nacion en este sector”. Y la nacion elige a sus representantes para los otros
sectores del aparato estatal.

La férmula “la nacidn entera ha hablado a través de sus representantes”, en consecuen-
cia, tiene multiples significaciones. En la democracia directa de los antiguos no existe la
representacion, pues la nacién se expresa de un modo inmediato, y en instancias
consecutivas de tiempo, en la asamblea de todos los ciudadanos. En los gobiernos mixtos,
se expresa a través de representantes de todo los ciudadanos {democracia} o de una
parte de ellos (aristocracia). En el régimen monarquico absolutista, si el soberano esté sostenido
por {a legitimidad del consenso popular, 1a nacion habla por su voz, como su tinico representante.
Y, finalmente en la monarquia moderada por la divisidn de poderes, solamente la concutrencia
del representante de la nacidn en el poder ejecutivo (el rey) y de los representantes de la misma
en el poder legislativo (el parlamento, la camara de los comunes) permite que la nacion entera
hable: “cuando estos dos poderes estan de acuerdo, se considera que la nacién entera ha
hablado, y que sus decisiones se convierten en leyes"*,

41 Diderot, Denis y D’Alembert, Jean Le Rond, Articulos Politicos de la “Enciclopedia” {1751-1765}, Tecnos,
Madrid, 1986; p. 172.

42 Diderot, Denis y D’Alembert, Jean Le Rond, op. cit., p. 173.

43 Diderot, Denis y D'Alembert, Jean Le Rond, op. cit,, p. 174-175.

44 Diderot, Denis y D'Alembert, Jean Le Rond, op. cit,, p. 173.

45 Diderot, Denis y D'Alembert, Jean Le Rond, op. cit,, p. 173.

46 Diderot, Denis y D'Alembert, Jean Le Rond, op. cit,, p. 174.
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La representacion y la Revolucion francesa

Durante la Revolucién francesa se produce un debate central acerca de la representacion.
Uno de los polos de esta discusion se desarrollé a partir de la cuestion del poder consti-
tuyente y del poder legislativa constituido.

Durante el periodo constituyente abierto por la revolucion francesa, se va a producir un
gran debate acerca de la representacion del pueblo, donde el patrimonio de ideas deriva-
do de la tradicion ilustrada y del pensamiento de Rousseau van a constituir la fuente de
dos concepciones distintas y encontradas de la soberania popular y de la representacion.
No cae dentro del marco de este trabajo hacer una historia de esta confrontacién, pero si
dar una una breve vision de los cambios conceptuales que se produjeron en ese momento.
Ellos son extraordinariamente relevantes, porque influyeron el desarrollo de la teoria
democratica durante todo el siglo XIX y se transformaron en una variable fundamental de
la trama ideoldgica sobre la cual los intelectuales, constitucionalistas y politicos europeos
y latinoamericanos van a construir las instituciones democraticas que se van a desarrollar
en el siglo XX.

Esa breve vision podemos centrarla en el aporte de Emmanuel-Joseph Sieyés (1748-1836)
al debate sobre los temas mencionados. Este autor recoge la tradicion acumulada hasta
la fecha, pero le da un nuevo giro. Conviene destacar que a mediados del siglo XVill se
produce una sinonimia, y quizas una verdadera substitucién, de los términos pueblo y
nacién. El asunto no es banal, ni simple, porque una de las acepciones mas corrientes
del término pueblo designa a la suma de los miembros de una comunidad politicamente
organizada, en cambio nacién no tiene exactamente el mismo contenido. En efecto, por
un fenémengo de diferenciacion social, y de toma de conciencia de la misma, {a palabra
pueblo adquiere una connotacion restringida a un sector de la sociedad, mientras que
nacion comprende al conjunto, a la totalidad de los miembros de una sociedad civil.

El pueblo es en Francia tiers état, en Espafia gente del comun o simplemente comunes y
en Inglaterra common people, en oposicién a las clases o estados privilegiados. Estos
son términos que tienen una larga historia, relacionada con la estructura estamental de
la sociedad feudal. E! asunto es que el término pueblo tiene una doble acepcién durante
un largo periodo histérico, es a la vez el todo (la mayoria y fa minoria) y una parte (la
mayoria). En cambio, la nacidn es un término nuevo, que aparece como parte del lenguaje
moderno, para nombrar al conjunto de todos los estamentos, de todas las clases, de
todos los individuos. Mas aun, ia extension de éste se ampliara y llegara a abarcar a la
comunidad histérica de los que son, los que fueron y los que seran miembros de una
sociedad politicamente organizada, instalada en un espacio geografico determinado, con
identidad propia y una trayectoria reconocida en el concierto internacional. O sea, con
una universalidad ajena al mas extenso de los antiguos significados de pueblo. De este
modo, el predominio de la idea de nacién reducird el término pueblo a la mayoria,
retornando a la antigua ecuacion aristotélica: demos igual p/éthos.

El principal alegato de Sieyés es que el tercer estado o pueblo, en la monarquia de Luis
XV1, no tiene representantes propios. El tercer estado retine a los sectores productivos
del pais y las diecinueve vigésimas partes de las funciones publicas¥. Francia tiene 24

47 Sieyés, Emmanuel Joseph, ;Qué es ef Estado Llano? {1788), Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1988; p. 36.
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miliones de habitantes y los estamentos privilegiados suman alrededor de 200.000 per-
sonas®®. Y a pesar de ello, arguye Sieyés, no puede elegir miembros de su propio esta-
mento como sus representantes y constituye una minoria en los Estados Generales. El
sistema constitucional del antiguo régimen distingue entre tres clases y establece que
cada una de ellas debe estar representada en los Estados Generales, cuando el Rey los
convoque en parlamento. Pero los representantes del tercer estado son elegidos entre
miembros de la nobleza. De acuerdo a Sieyés, éste es un hecho promovido por fa aristo-
cracia: “pondremos a nuestros hijos en la Camara de los Comunes, y, después de todo,
es una excelente idea ésta de encargarnos de representar al tercer estado”*.

Pero el argumento de Sieyés es atin mas radical, porque postula que el tercer estado "es”
la nacién entera. Las naciones, para nuestro autor, son “cuerpos de asociados que viven
bajo una ley comun y estan representados por la misma legislatura”®°. Y resulta que los
estamentos privilegiados, configurados por la nobleza y el clero, no se rigen por la ley
comtun, sino por estatutos legales especiales que les conceden privilegios y excepciones.
Ademas, en los Estados Generales forman cuerpos deliberantes que se reltnen separada-
mente. De estas premisas se pueden sacar dos conclusiones. Primero, los estamentos
privilegiados son cuerpos apartes “dentro de la gran nacion”. Segundo, no existe una
asamblea en la cual se expresa la voluntad de la nacion, la voluntad general; los Estados
Generales no son sino una sumatoria de cuerpos estamentales.

Ei programa revolucionario de Sieyés incluia la representacion del tercer estado por miem-
bros del mismo estamento, la igualdad numérica de los representantes del tercer estado
en relacion a los dos estamentos privilegiados, sesiones de los tres estamentos en asam-
blea dnica y votaciones por representantes individuales y no por estamentos. Pero, en lo
que a este trabajo concierne, el aspecto mas saliente es la concepcion de su autor sobre
la representacion politica. A este respecto, en primer término, hay que decir que Sieyas
postuta que la soberania consiste en la voluntad comiin o general de la nacién. El punto
problematico es como puede expresarse esa voluntad, cuando los asociados son muy
numerosos y habitan grandes superficies geograficas. La respuesta es el ejercicio del
gobierno por procuracion,

Ese sistema de gobierno no entraia la alienacion de la voluntad soberana, porgue se
limita a comisionar su ejercicio. Ademas, esa comision no se extiende al ejercicio de toda
la soberania, sino de una parte de la misma, aquella necesaria para mantener el “buen
orden”. De este modo, los comisionados acttian en una esfera muy limitada, cuyos limites
son infranqueables®. Sieyés sostiene que en la evolucion que conduce a la plena expresion
de la voluntad general, se llega a un estadio plenario que es la “voluntad comun
representativa”, que es una “porcion de la voluntad comun nacional” y que los
representantes solamente ejercen como un derecho de los representados y no de ellos
mismos®,

48 Sieyes, Emmanuel Joseph, op. cit., p. 65-66.
43 Sieyés, Emmanuel Joseph, op. cit., p. 56.
50 Sieyss, Emmanuel Joseph, op. cit., p. 40.
51 Sieyés, Emmanuel Joseph, op. ¢it,, p. 104
52 Sieyés, Emmanuel Joseph, op. cit., p. 104.
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Representacién constituyente y representacion constituida

1Qué extensidn tiene la representacion? O, en otras palabras, jcuan extenso es el poder
de procuracion que tienen los representantes? La respuesta de Sieyés es diferenciada.
En efecto, distingue dos clases de representantes: ordinarios y extraordinarios. Sola-
mente estos Ultimos pueden ejercer el poder constituyente, o sea, el poder de aprobar la
constitucion o de modificarla. Los representantes ordinarios, en cambio, solamente pueden
ejercer, dentro del marco constitucional, "toda aquella parte de la voluntad comin que es
necesaria para el mantenimiento de una buena administracidn”®, Asi, los representantes
extraordinarios suplen a la asamblea de toda la nacion; reemplazan a la nacién en su
independencia respecto de todas las formas constitucionales. En cambio, los represen-
tantes ordinarios ejercen una voluntad comun mas limitada, porque su punto de partida
es el poder legislativo constituido en conformidad a fa constitucion. Sieyés quiere enfati-
zar que el cuerpo de los representantes, en una situacion de sociedad politicamente orga-
nizada y en su decurso normal, es un “cuerpo constituido” sin poder para decidir sobre fa
constitucian®®. En sintesis, Sieyés sostiene que los representantes del pueblo, en un
Estado constituido, reciben en procuracion el poder limitado de legislar: “asi, el cuerpo
de representantes, a quien es confiado el poder legisiativo o el ejercicio de la voluntad
comun, no existe mas que con la manera de ser que la nacion ha querido darle”%. Para
establecer la constitucion, “que existe ante todo y es el origen de todo”, debe obrar no el
poder constituido, sino el poder constituyente®®, Y éste requiere de Ja asamblea de todos
los ciudadanos o, en su defecto, de representantes extraordinarios, con un poder de
procuracion especial.

Sieyés nos entrega una sintesis de las ideas que se habian ido decantado en torno al
tema de la representacion. Recoge la justificacion de la representacion fundada en la
extension territorial y el nimero de los ciudadanos, que hace impracticable el ejercicio
directo de la soberania popular y, por lo mismo, la realizacion de un proyecto democratico
directo®”. Ademas, busca compatibilizar la representaciéon con la concepcién de gobierno
moderado. De tal modo que el consentimiento ciudadano, que se expresa en la
constitucion, se canalice a través de la procuracion, limitada al establecimiento de la
misma, en el caso de los “constituyentes” o “extraordinarios”, y a la administracion del
Estado, en el caso de los representantes “constituidos” u “ordinarios”.

La figura del representante y superioridad del gobierno representativo

Pero hay otros aspectos del discurso de Sieyés que hay que destacar, en la perspectiva de
la nocién de representacién. Ellos se refieren a sus ideas sobre el representante. La
primera es que el representante actua por procuracion, ejerciendo un derecho que le
corresponde a los representados. Asi, el representante substituye a los representados,
actia en jugar de ellos, pero ejerciendo un derecho que le corresponde a estos ditimos.
Una segunda idea, es que los representantes no pueden representar intereses particulares;

53 Sieyes, Emmanuel Joseph, op. cit., p. 111,

54 Sieyés, Emmanuel Joseph, op. cit., p. 110.

55 Sieyés, Emmanuel Joseph, op. cit., p. 105.

56 Sieyés, Emmanuel Joseph, op. cit., p. 106.

57 Sieyés, Emmanue! Joseph, Escritos y Discursos de la Revolucion, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1990; p. 149.



IDEAS ORIGINARIAS DEL GOBIERNG REPRESENTATIVO

por esta razén solamente son tales, en sentido estricto, aquellos que representan al ter-
cer estado. Pues, en efecto, el tercer estado es el “todo de fa nacion”. No ocurre lo
mismo con los estamentos privilegiados (nobleza y clero), que se hacen “presentes” como
tales en los Estados Generales para defender sus propios intereses. Por lo tanto, aun
cuando los verdaderos representantes sean elegidos en un distrito territorial determinado
siempre representan a fa “nacion entera”. Esta concepcion de la representacion se impu-
so en el primer estadio de la revolucion, como lo establecen con claridad los textos lega-
les y constitucionales de ese periodo®,

Sieyés, por ditimo, no idealiza a la democracia directa. Argumenta para establecer la
superioridad del gobierno representativo. No se trata solamente de que el “gobierno por
si mismo”, o democracia, es imposible en una gran sociedad, e incluso en los Estados
mas pequefios, sino que el gobierno representativo es mas perfecto en si mismo, pues
“es preferible para el pueblo dar en representacion los diferentes poderes que componen
e} establecimiento publico a tratar de ejercerlos por si mismo”®,

Las razones que da Sieyés para fundamentar su preferencia, ademas de las que ya se han
dado, apuntan a realzar las virtudes de la intermediacién que ejerce el representante que
actiia por procuracion. La democracia directa tiene graves deficiencias, justamente por
la ausencia de esa intermediacion: la presencia directa de las pasiones; la inexistencia de
limites entre el poder constituyente y el poder constituide {que solamente es posible por
el mandato limitado que se le da a los procuradores extraordinarios y ordinarios); la con-
centracion del poder en la mayoria, con peligro de los derechos de la minoria %, son
algunas marcas de la inferioridad de ese sistema contrastado con el gobierno
representativo,

El problema de los intereses particulares y los intereses generales de la nacion

Durante el siglo XVill, Edmund Burke (1729-1797) hizo aportes importantes a la teoria de
fa representacion. Su mayor contribucién se refiere al mandato que los representados le
atribuyen a los representantes. El texto emblematico acerca de este tema es su Discurso
a los electores de Bristol {1774). No obstante, en su obra Reflexiones sobre la Revolucion
francesa {1790) también encontramos una fuerte preocupacion por distintos aspectos de
la representacién. Entre los cuales, una de las premisas basicas de la teoria burkeana
sobre la representacion del interés general. En efeclo, en esta obra, Burke discute y
cuestiona la tesis de Sieyés {sin nombrarlo) de que 24 millones "deberian prevalecer

58 La leyde diciembre de 1789, en su introduccion, art. 8., dice; "Los representantes nombrados a ta Asamblea
Nacional por los departamentos no podran ser considerados como los representantes de un departamento
particular, sino como los representantes de la totalidad de los departamentos, es decir, de la nacion
entera”. Esta idea fue recogida por la Constitucion de 1791, Titulo 1, cap. 1, sec. 3, art. 17: “Los repre-
sentantes nombrados en los departamentos no seran representantes de un departamento particular sino
de ta nacién entera, y no se les podra dar ningin mandato”. Textos citados por Jellinek, Georg, op. cit., p.
270.

59 Sieyés, Emmanuel Joseph, op, cit., p. 299.

60 Sieyés, Emmanuel Joseph, op. cit., p. 239.
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sobre doscientos mil"%. Ello, dice nuestro autot, seria cierto “si la constitucion de un
reino fuera un problema aritmético”®,

En el Discurso toda la argumentacion de Burke esta dirigida a convencer a los electores
de su distrito que si lo eligen no puede representarlos a ellos, ni como individuos, ni
€OMmo un grupo, porque en uno u otro caso representaria intereses particulares. Laopinion
y los deseos del representado deben tener gran peso y ser objeto de maximo respeto. Por
esta razon, el representante se debe al representado, prestandole una “atencién incesante”,
sacrificando “su reposo, sus placeres y sus satisfacciones a los de aquellos”, manifestando
una disposiciéon permanente a anteponer el interés de ellos al suyo propio®. Pero toda
esta actividad de comunicacion es un antecedente, que precede a la decisidn, y sin elia
no se puede ejercer la funcién representativa. Pero ésta, en definitiva, no tiene por fin
solamente representar a Bristol, sino al pais entero .

Ahora bien, segin Burke, la decision corresponde enteramente af representante. Por esta
razon no esta de acuerdo con lo que parece ser una preferencia de los electores: darles a
los representantes instrucciones detalladas, cuyo cumplimiento deberia estar apoyado en
una autoridad coactiva ®. £l derecho a opinar es universal. Y ia opinion del representan-
te debe ser considerada, como ya se dijo, en todo su peso. “Pero, nos dice, una cosa
distinta es fa instruccion imperativa, o sea, a los mandatos que el diputado esta obligado,
ciega e implicitamente, a obedecer, votar y defender, aunque sea contraria a las convic-
ciones mas claras de su juicio y su conciencia”®. Burke sostiene que este argumento
proviene de una interpretacién equivocada de la constitucion inglesa.

Edmund Burke fundamenta la independencia y libertad del representante en tres argu-
mentos principales. El primero sostiene que los representados eligen a los representan-
tes por su capacidad judicativa. £l representante le ofrece, como candidato, y le debe,
como elegido, a sus representados “su juicio”, su capacidad judicativa para decidir sobre
los asuntos publicos. En el trasfondo de este argumento se destaca con nitidez el con-
cepto burkeano de que el gobierno del Estado es un asunto de la razén. Por lo tanto, no
es un asunto de la voluntad, y si lo fuese deberia prevalecer la voluntad de los electores,
de los representados. De este modo, Burke establece una secuencia que va desde la
comunicacion intensa de los representados con los representantes, con el objeto de cono-
cer sus opiniones, hasta el juicio final del representante, que es la culminacion del proce-
so deliberativo, la instancia decisoria Gitima. No se ejerce ia razon, nos viene a decir, si
fa “determinacion precede o antecede a la discusion”®. En esta frase esta perfectamente
situada la importancia y el peso de la opinidn de los representados; pero, al mismo tiem-
po, la posicion final y Gitima de la razén, corporizada en el representante. Todo indica
que Burke piensa la politica representativa como un proceso deliberativo.

Ei segundo argumento justificatorio de ia independencia del representante se refiere a la
naturaleza del parlamento, que es el cuerpo que integran los representantes, con el titulo

61 Burke, Edmund, Reflections on the Revolution in France {1790), The Library of Liberal Arts, indianapolis,
1955; p. 59.

62 Burke, Edmund, op. cit., p. B9.

63 Burke, Edmund, Textos Politicos, Fondo de Cultura Economica, México, 1996, p. 312.

64 Burke, Edmund, op. cit., p. 313.

65 Burke, Edmund, op. cit., p. 312.

66 Burke, Edmund, op. cit., p. 312.

67 Burke, Edmund, op. cit,, p. 312.
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de diputados. ;Qué es, en efecto, el parlamento? Conviene reproducir integralmente su
famosa respuesta: “El parlamento no es un congreso de embajadores que defienden
intereses distintos y hostiles, intereses que cada uno de sus miembros debe sostener,
como agente y abogado, contra otros agentes y abogados, sino una asamblea deliberante
de una nacion, con un interés: el de la totalidad; donde deben guiar no los intereses y
prejuicios locales, sino el bien general que resulta de la razén general del todo”®. Los
electores, en consecuencia, cuando eligen un representante o diputado, eligen a “un
miembro del parlamento”, que se integra como una parte a un todo, y cuyo mandato es
hacerse cargo de los intereses generales de la nacion.

La tercera linea argumental, que aqui nos interesa subrayar, esta relacionada con la con-
cepcidn de la “nacion como un todo”. Aqui opera la metafisica de la totalidad y de sus
relaciones con las partes que la integran. Bristol es una rica ciudad comercial; que a su
vez es parte de una rica nacion comercial; y ésta, finalmente, es parte de un gran impe-
rio. Cada una de las partes constituye un nudo de intereses, que deben ser considera-
dos, comparados y, en lo posible, reconciliados. Los representantes, como integrantes o
parte del parlamento, son los encargados de realizar todas esas operaciones, cuyo fin es
discernir y hacer prevalecer el interés del todo.

La constitucion del reino no es un problema aritmético. Los diputados forman al parla-
mento y éste integra a un régimen politico grande y antiguo, en cuyo interior se equilibran
los derechos del soberano, el imperio y la constitucion. Ese es el contexto, segun Burke,
en el cual se despliega la representacion de los parlamentarios de la monarquia constitu-
cional inglesa.

I1i. EL TIEMPO POLITICO

Como bien sabemos, durante al discusion de la Asamblea, para dar forma a la constitucion
de 1791, los diputados discutieron prolongada y apasionadamente el problema de la
representacion. El pensamiento de Rousseau fue, quizas, el principal protagonista de
este debate. Como ya vimos, el fildsofo ginebring, a cuyo discurso se apela constantemente
durante todo el periodo revolucionario, habia fundamentado su modelo politico en fa
naturaleza indivisible, inalienable e irrepresentable de la soberania popular. En torno a
esta concepcion de la soberania, durante el XIX van a surgir muchas respuestas adversarias.
Una de ellas proviene de Benjamin Constant {1767-1830).

La soberania “limitada” de Constant

El eje central del pensamiento politico de Constant es su concepcion de la “soberania
limitada” del pueblo, muy alejada de lo que él mismo denomina la "“metafisica” de
Rousseat. Su mayor preocupacion es concebir bien la naturaleza y extension de la
soberania, porque un mero reconocimiento abstracto de su existencia "no aumenta en
nada la libertad de los individuos; y si se le atribuye una latitud que no debe tener, la

68 Burke, Edmund, op. cit., p. 313.
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libertad puede perderse a pesar de este principio, e incluso por este principio”®. Ello no
obsta a que Constant sostenga la supremacia de la voluntad general sobre toda voluntad
particular. A la cual pone dos condiciones basicas para hacerla efectiva: que la soberania
se exprese a través de la ley y que ella emane del “consentimiento de todos”. En efecto,
nos dice, no importa que la soberania sea ejercida por una minoria, siempre que el
consentimiento de todos !a transforme en voluntad general. De este modo, Constant
propone como principio de legitimidad politica a la voluntad general, en tanto ella incluye
de suyo el consentimiento libre.

Constant le atribuye a Rousseau una concepcion de la soberania popular ilimitada. De
acuerdo al fildsofo ginebrino, la creacion de la sociedad politica requiere un contrato a
través del cual los individuos alienan toda su libertad natural para crear una esfera de
libertades civiles. Para Constant esta teoria es puramente abstracta. La verdad, dice, es
que el principio de soberania de Rousseau no solamente no aumenta la libertad de los
individuos, sino gue no permite su ejercicio’. El hecho de que Ia soberania se funde en el
consentimiento de todos no la hace ilimitada. La soberania ilimitada, proyectada en la
realidad, deberia consistir en un poder ilimitado.

El verdadero problema no radica en la idea de soberania ilimitada, ni en el tema de los
depositarios de su poder. Ya se trate de un individuo, una minoria o la mayoria, todo
poder ilimitado siempre va a ser ejercido en contra de la libertad. Por esta razon, al
analizar y discutir el asunto de la soberania hay que tener presente que la soberania
limitada es una condicién necesaria para la existencia de la libertad. Asi, para Constant,
“la soberania existe solo de una manera limitada y relativa: en el punto donde empiezan
la independencia y la existencia individual se detiene la jurisdiccion de esta soberania””.
El supuesto de la soberania limitada tiene efectos sobre la representacion, porque si el
pueblo puede desasirse de su ejercicio, para transferirlo a un solo individuo o a una
minoria, solamente lo podra hacer en forma limitada. El poder de los representantes
siempre sera limitado, como es limitado el poder del pueblo que los invistio de autoridad?.

El gobierno representativo y la sociedad comercial moderna

Una vez despejado el tema de la soberania, Constant desarrolia su concepto de gobierno
representativo. A este respecto, Constant toma como punto de partida la existencia de
grandes comunidades humanas, para cuya organizacion politica libre la delegacion de
poder es una condicion necesaria. Para este autor, como vimos, el problema no consiste
tanto en investir a una mayoria o a una minoria con poderes soberanos, cuanto en limitar
su esfera de accion. Los medios para obtener un gobierno limitado son los equilibrios,
balances y mutua moderacion que genera el reparto de la soberania en drganos y funciones
distintas; la responsabilidad de los gobernantes ante la sociedad civil; la transparencia de
los procedimientos de toma de decision; la descentralizacién administrativa y el ejercicio
de la libertad de opinidn. Pero la articulacion de todos estos elementos no puede darse

69 Constant, Benjamin, Principes de Politique (1815}, Cours de Politique Constitutionelle o Collection des
Ouvrages Publiés sur le Gouvernement Représentatif, Librairie de Guiffaumin, Paris, 1872; vol. I, p. 8.

70 Constant, Benjamin, op. cit., vol. |, p. 8.

71 Constant, Benjamin, op. cit.,, vol. i, p. 9.

72 Constant, Benjamin, op. cit, Vol. 1, p. 12.
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en abstracto, sino en un contexto histérico preciso, que segun Constant es aque! de la
sociedad comercial moderna.

Constant argumenta que la crisis del antiguo régimen no fue economica, como algunos
sostenian en su época, sino politica. La revolucién estalla en una situacion de relativo
malestar econdmico, pero ésta no es su causa principal. Esta causa radica en la
incompatibilidad entre el gobierno absolutista del Ancien Régime y la sociedad comercial
moderna. Tal incompatibilidad consiste en que el absolutismo, y las formas politicas
cercanas a él, impedia el despliegue de una nueva forma de libertad, sobre cuyos cimientos
se estaba desarroflando un nuevo tipo de sociedad. La revolucidn, para Constant, es
entonces la manifestacion de un largo proceso de contradicciones entre el Ancien Régime
y la aparicidn de la sociedad comercial moderna.

En la reconceptualizacién que Constant hace de la soberania fortalece la distincion entre
Estado y sociedad, que es el resultado de un proceso de separacion entre la dependencia
de las vidas privadas a la comunidad politica y la adquisicion de independencia indivi-
dual, propias de la sociedad comercial moderna. En este proceso juega un papel muy
importante el desarrollo de la actividad econémica privada. Por esta razon, la idea de
“sociedad comercial moderna” expresa, a la vez, una ampliacion de la esfera privada y
una disminucion de la esfera estatal. Y, en consecuencia, un aumento de la independen-
cia de los individuos respecto del Estado en general. La distincion entre Estado y socie-
dad, en suma, permite radicar en esta Ultima una variedad enorme de actividades, entre
ellas las econdmicas, que en el mundo antiguo eran consideradas inferiores, porque esta-
ban relacionadas con la subsistencia {el nec otium latino). La huelia de Adam Smith enla
caracterizacion de Constant acerca de la sociedad comercial es bastante clara, como lo
demuestran las primeras versiones de sus Principes de Politique’®. Pero la independen-
cia que ofrece la esfera de fa sociedad civil plantea algunos problemas en relacion al
ejercicio de la soberania. O sea, del poder politico para tomar las decisiones bésicas en
el campo de los asuntos publicos.

La escasez del tiempo para los asuntos ptiblicos

Los cambios operados en la vida privada, que conducen a dar contenido a la nocion de
sociedad civil, estan demostrados por el desarrollo moderno de la idea de derechos y
libertades individuales. Casi no hay rastros de que una idea similar haya surgido en el
mundo antiguo. {saiah Berlin, en su ensayo “Two Concepts of Liberty”, nos recuerda que
Condorcet fue uno de los primeros en advertir que la nocion de derechos individuales
estuvo ausente en las concepciones legales de los griegos, los romanas y otras civitizaciones
antiguas. E! sentido de la privacidad de fas relaciones personales como algo sagrado,
segln Berlin, es apenas tan antiguo como la Reforma y el Renacimiento™. Constant
comparte esta idea. Hay que agregar que algo similar acontece con fa nocion de
representacion: es “un descubrimiento de los modernos”’®. En fa practica, la existencia
individual en relacion a la colectiva o politica, se fortalece. Los derechos y libertades
individuales son el correlato juridico de esta nueva realidad. Y ello va acompafiado de

73 Fontana, Biancamaria, Constant. Political Writings, Cambridge University Press, Cambridge, 1988; p. 33.

74 Berlin, Isaiah, Two Concepts of Liberty, en Quinton, Anthony (ed.}, Political Philosophy, Oxford University
Prass, Oxford, 1967; p. 167.

75 Constant, Benjamin, De la Liberté des Anciens comparée a celle des Modernes (1819), op. cit., voi. 11, p. 540.
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una disminucion dramatica de la participacién politica, al menos si se toma como
paradigma de esta titima a la democracia de los antiguos. Pero, dejando a un lado la
refutacién de la idealizacion de la vida plblica demaocratica de los antiguos, la tesis de
Constant es que el sistema representativo ha surgido como una respuesta a los desafios
de participacién politica planteados por la emergencia de un nuevo tipo de sociedad.

Dadas las condiciones en que trascurre la vida de la sociedad civil moderna, la represen-
tacion constituye la base del cuadro institucional que permite que los individuos partici-
pen indirecta, perc continua y permanentemente en la vida publica. Constant introduce la
argumentacion -que se agrega a la del tamaiio del espacio y la cantidad de individuos
de los Estados modernos— del tiempo. Asi como en fa ciudad antigua la libertad consistia
en la franquia de los ciudadanos para dedicarse a los asuntos publicos casi permanente-
mente, en las sociedades modernas la libertad es mas bien el ejercicio de unos derechos
politicos que permiten “tiempo para nuestros intereses privados”. La necesidad de dis-
poner de ese tiempo es la causa del surgimiento del sistema representativo, que “no es
otra cosa que una organizacion gracias a la cual una nacién descarga sobre algunos
individuos aquelio que no desea hacer por elia misma""™. Y de esta descripcion pasa a un
concepto sustantivo de representacion: "Es una procuracion dada a un cierto nimero de
hombres por la masa del pueblo, que desea que sus intereses sean defendidos, y que sin
embargo no tiene el tiempo de defenderlos siempre por si mismos””. Asi, la representa-
cion tiene fa virtud de armonizar {a participacion en {a esfera ptblica y la dedicacion a la
vida privada.

En el discurso Sobre la Libertad de los Antiguas comparada con la de los Modernos,
Constant no solamente acumula las razones tradicionales del espacio de los Estados
modernos y del numero de sus ciudadanos, sino que agrega el del tiempo que el hombre
maoderno dispone para dedicar su atencion a los asuntos publicos. El tiempo politico
exige dedicacion exclusiva, asi como el tiempo privado, aplicado a la subsistencia individual.
La contradiccion entre ambos esté resuelta por Ia procuracion, entregada a una minoria,
para que asuma la responsabilidad de hacerse cargo de los asuntos puiblicos, administrando
un tiempo de que carecen los individuos privados, que son la mayoria. En la trama
discursiva de Constant se hace presente, en forma implicita, el concepto de complejidad.
Pues, en efecto, a raiz de la potente divisién del trabajo, gue caracteriza a la sociedad
comercial moderna, la vida de la sociedad civil se ha hecho enormemente compleja,
absorbiendo con sus demandas el tiempo de los individuos a niveles inéditos hasta la
fecha. Conviene, al finalizar este paragrafo, recordar que Constant nos previene contra
la libertad moderna en ef sentido de que “absorbidos por el disfrute de nuestra indepen-
dencia privada, y en la gestion de nuestros intereses particulares, renunciemos demasia-
do facilmente a nuestro derecho de participacion en el poder politico”®,

76 Constant, Benjamin, op. cit., p. 558.
77 Constant, Benjamin, op. cit.,, p. 558.
78 Constant, Benjamin, op. c¢it.,, p. 558.
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IV. LA PARTICIPACION Y EL GOBIERNO REPRESENTATIVO

Hay tres cuestiones que tienen importancia en el debate sobre el gobierno representativo
a fines del XIX, y que marcan una diferencia con la discusién entablada a comienzos del
mismo siglo: la idea de la extension de la participacién politica a través del sistema
representativo; el concepto del parlamento como sede de la deliberacién publica; y la
cuestion de la ampliacion del electorado para alcanzar el sufragio universal. Y para abordar
estos tres temas hemos escogido a John Stuart Mill {1806-1873).

Extensién de la representacion en una sociedad compleja

En el lenguaje de Stuart Mill se distingue el gobierno popular del gobierno representativo.
En el primer caso, se refiere a la democracia directa y, en el segundo, al régimen
parlamentario de la monarquia constitucional inglesa. Pero su punto de partida, al cual
refiere ambas formas politicas, es su concepto de gobierno libre.

Stuart Mill, siguiendo la tradicion utilitarista de Bentham y de James Miil, pone en el
punto de partida de su teoria acerca del gobierna libre al individuo, que desde el punto de
vista politico caracteriza como custodio o guardian de si mismo. En efecto, el sujeto
politico milliano por excelencia es el individuo, entendido como el mejor y mas atento
custodio de sus propios derechos e intereses. A partir de este referente individual, un
gobierno libre debe reunir dos rasgos centrales: por una parte, realizar el bien publico a
través de la maximizacion de las facultades intelectuales y morales existenies en la
sociedad; y, por otra, caracterizarse por un sostenido mejoramiento y elevacion de bienestar
moral y material del pais’. Esa doble finalidad solamente puede conseguirse plenamen-
te si los derechos e intereses, de cualquier género, estan bajo la direccion y defensa de
sus titulares, o sea, de los individuos. Y, ademas, si y sélo si, el bienestar o prosperidad
aumenta y se difunde por la diversidad e intensidad de las facultades intelectuales y
morales que se aplican a su desarrolio®’,

Todas las caracteristicas det gobierno libre, segiin Stuart Mill, se dan en el gobierno popular.
Este seria el gue mas se aproxima a su ideal. Y, por el contrario, todos los regimenes que
reducen la libertad al gobernante o a una minoria se alejan de ese modelo. En eilos
ocurre que la participacion ciudadana estd severamente reducida y restringida, por lo
cual los derechos e intereses de los individuos estan desprotegidos.

La palabra clave es “participacién”. Cuando Stuart Mill escribe su obra Consideraciones
sobre el Gobierno Representativo {1861) hace una evaluacion acerca del estado de la
difusién de los beneficios de la libertad y nos dice que ellos “no han recaido hasta ahora
sino sobre una porcion de la comunidad y que un gobierno bajo el cual se expandan
imparcialmente a todos es un desideratum ain no realizado"®. 0 sea, una promesa
incumplida del gobierno libre. Asi es: la falta de participacion de “todas las clases” en
tales beneficios es en teoria la concepcion perfecta del gobierno libre. La existencia de

79 Mill, John Stuart, Representative Government {1861), Three Essays, Oxford University Press, London, 1966;
p. 186.

80 Mill, John Stuart, op. cit., p. 186.
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marginados, gue no disfrutan de esos beneficios, significa que hay intereses desprovistos
de las garantias que se les conceden a otros. O, sea, un estado de injusticia politica.

El desideratum de la plena participacion significa que cualquier gobierno que pretenda
ser libre “debe procurar que la participacion en todo sea tan grande como lo permita el
grado de cultura de la comunidad” y que, ademaés, todos sean admitidos a ejercer al
menos una parte de fa soberania®?. Estas caracteristicas calzan perfectamente con el
gobierno popular. No obstante, Stuart Mill sefiala que dado que en una comunidad que
exceda ciertos limites, como las de las antiguas ciudades-estados de la antigiiedad, nadie
puede participar personalmente, sino en una porcién muy pequefia de los asuntos publi-
cos, entonces el modelo perfecto de gobierno es el representativo.

En la argumentacion milliana llama la atencién su percepcion de una sociedad socialmen-
te mucho méas compleja que la que aparece en los autores del siglo XVl y comienzos del
XIX. El concepto de clases sociales, presentes y ausentes en el escenario representativo,
adquiere una gran relevancia. Como es obvio, el desideratum participativo no realizado
cobra la forma de situaciones sociales concretas, tal como la exclusién del proletariado
del sistema politico. Es por eso que Stuart Mill alega que la ausencia de la clase obrera
en el parlamento no permite la debida canalizacién de sus intereses. Los representantes,
en el sentido burkeano del término, representan al conjunto y, por inclusion, a los obre-
ros. Pero, dice Stuart Mill, refiriéndose a los miembros del parlamento, por “sincera que
sea la intencion de proteger los intereses ajenos, no es seguro ni prudente atar Jas manos
a sus defensores natos"®, Y hace, ademas, directamente la siguiente pregunta, “;acaso
el parlamento o alguno de sus miembros se coloca jamas en la situacién de un obrero
para estudiar cualquier cuestién que a los mismos afecta?”®,

La asamblea representativa como poder deliberativo

El segundo aspecto, que surge de la consideracion de Stuart Mill, es la concepcion del
parlamento como sede de la deliberacion publica. Esta idea se difunde fuertemente en la
época. Y se abre camino durante el siglo XiX, estableciéndose sélidamente como un ideal
politico vigente hasta nuestros dias. Nuestro autor, rompiendo la tradicidn clasica sobre
el tema, no le atribuye al parlamenta la funcion legislativa, en su formulacién clasica y tal
como se ejerce en su propio pais en su tiempo. Su idea es que la funcién representativa
consiste propia y especificamente en ejercer un poder de control global sobre todo el
aparato del Estado. Lo expresa en los siguientes términos: “E) gobierno representativo
significa que la nacion, o al menos una porcién numerosa de ella, ejerza, por medio de
diputados que nombra periddicamente, el poder supremo de inspeccion e intervencidn;
poder que en toda constitucion debe residir en alguna parte"®. No se trata solamente de
un sistema de control, sino de un poder supremo de inspeccidn en todas las cosas, que
reside en los representantes del puebio®,

82 Miil, John Stuart, op. cit., p. 198.
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Para Stuart Mill 1a funcidn central de la asamblea representativa es una suerte de plata-
forma giratoria que se orienta en distintos sentidos. Todos ellos deniro de un perimetro
preestablecido: aquel que fija la naturaleza de una asambiea popular relativamente
numerosa. Esta se mide por aquello que ella puede hacer por si misma. Esta claro que
ella no puede ejercer la agencia ejecutiva del gobierno, que el numero de agentes haria
ineficaz e inestable, pues no podria ni mandar ni administrar®’. Pero tampoco, para Stuart
Mill, puede legislar. Esta sorprendente afirmacion, que contradice la esencia del parla-
mento inglés, constituye una temprana critica al régimen parlamentario®.

La creacion de las leyes exige, segiin Mill, competencia técnica y, para ello, los legislado-
res deber ser “no s6lo espiritus expertos y ejercitados, sino también formados en esta
tarea por medio de estudios prolijos y numerosos”®. Bajo este supuesto, las leyes debe-
rian ser confeccionadas por un comité compuesto de un pequefio numero de personas®,
no mas numeroso que un gabinete ministerial, designado por la Corona por periodos de
cinco afios. Este comité, ademas de hacer las leyes, tendria a su cargo la tarea técnica
de fundir y encuadrar las nuevas leyes en el conjunto del sistema legal preexistente®,
dandole unidad y coherencia. Stuart Mill hace una critica al trabajo del parlamento de su
época para apoyar su argumentacion: cada vez es mas dificil que se legisle, como no se
trate de temas especiales y limitados®. Una prueba es la falta de tiempo para examinar
los proyectos, debatirlos y aprobarios. Incluso nos recuerda que la Ekklesia ateniense, en
rigor, no legislaba, pues solamente aprobaba la voluntad de legistar y remitia la tarea de
hacerlo a un cuerpo reducido de nomethetes®.

Excluida la funcién legislativa, jen qué consiste esa funcién suprema de inspeccionar
todas tas cosas? Stuart Mill propone, en primer término, asignar a los representantes
funciones de control, para vigilar los actos de! gobierno, exigir y velar por su plena trans-
parencia y publicidad y demandar, cuando corresponda, su justificacién. Enseguida, les
atribuye funciones de justicia politica, con jurisdiccion sobre los actos que vayan contra
las demandas de la gente o las posibles acciones corruptas de los agentes publicos;
condenar y castigar; y designar sucesores cuando la aplicacién de penalidades produzca
vacancias en la funcion publica. Y, en fin, una funcion deliberativa, porque el parlamento
debe ser un “Congreso de Opiniones”®.

La funcion deliberativa no puede ejercerse si no existe la publicidad de la deliberacién
publica, que necesariamente involucra fa difusion y discusién de las opiniones existentes
en la sociedad. En este punto Stuart Mill distingue las opiniones generales, las opiniones
de los partidos y las opiniones de los notables®®. Todas ellas deben encontrar en la asam-
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blea representativa un espacio para expresarse. De este modo, en el “Congreso de las
Opiniones”, las ideas, opiniones y propuestas influyen segiin su calidad y también segin
su peso cuantitative. De fa confrontacion de las opiniones surgen las opiniones mayoritarias
y las opiniones minoritarias. Y ello es una base para que los partidos cuenten sus fuerzas
y los estadistas evaliien y tomen el pulso a las tendencias ascendentes y descendentes®,

Stuart Mill fue uno de los primeros en advertir la necesidad de conocimientos técnicos
para resolver adecuadamente problemas complejos de bien publico. Intentd armonizar
esta necesidad con dos de los aspectos centrales del sistema representativo en una
sociedad de masas: la creacion de opinion publica y el control ciudadano sobre el
funcionamiento de las instituciones politicas. No resuelve el problema, pues deja en el
aire numerosas cuestiones antecedentes, pero lo pone a la vista. Y, en este sentido,
preanuncia un debate que se ha desarrollado durante todo nuestro siglo.

La ampliacién del electorado: el sistema proporcional

El tercer tema que hemos evocado mas atras se refiere a fa ampliacién de la extension del
voto. Stuart Mill contextualiza esta cuestion refiriéndola a los ditemas que plantea la
representacion de la mayoria como adversaria de la representacion de todos. En la época
se debatieron los peligros de ia democracia. Uno de los tépicos que cruza los siglos XVi|
y XIX, y que se hace manifiesto en los autores de los Federalistas, Constant y Tocqueville,
entre otros, se refiere a la tirania que pueden ejercer las mayorias en una democracia.
Mill no es ajeno a esta polémica, y asi lo confirma su planteo acerca de los dos grandes
peligros que acechan a la democracia: la existencia de un bajo nivel de flustracién en el
cuerpo representativo y en la opinion publica, por una parte, y la posibilidad de una
legislacion clasista impuesta por una mayoria en el parlamento, por otra ¥.

Segtin Stuart Mill, y en este punto su opinién refleja un lugar comdn de la época, existe
una tension entre la idea de democracia pura, entendida como el gobierno de todo €l
pueblo por todo el pueblo, igualmente representado, y la concepcion del “gobierno de
todo ef pueblo por una simple mayoria del pueblo, exclusivamente representada”®. Esta
altima tesis incluye un principio fuerte de igualdad ciudadana y, a la vez, “un privilegio en
favor de la mayoria numeérica”®. A la luz de esta concepcion de la democracia, fa minoria
quedaria completamente excluida. Y ello no es aceptable. Para Stuart Mill, que la minoria
ceda ante la mayoria, y la deje orientar la direccion de las leyes y el gobierno, no puede
significar su anulacioén completa.

El punto es que estamos hablando de ia representacidon. Aun cuando en el cuerpo
deliberativo 1a mayoria supedita a la minoria, ello no significa que ésta carezca de
representacion. Es evidente que en ese cuerpo la representacion mayoritaria ganara las
elecciones sobre la minoria y sus representantes. Pero de esa supremacia no se sigue ia
ausencia completa de la minoria. En consecuencia, hay gue asegurar que la asamblea

96 Mill, John Stuart, op. cit., p. 226 - 227.
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representativa incluya en su seno a fa minoria. “En una democracia realmente igualitaria,
nos dice Mill, todo partido, cualquiera que sea, debera estar representado en una
proporcién no superior, sino idéntica al nimero de sus individuos”!®. De este modo,
“hombre por hombre, la minoria debe hallarse tan completamente representada como la
mayoria"!®. Sobre este supuesto Stuart Mill argumenta en favor de un sistema electoral
proporcional y hace suya una de las mas importantes propuestas procedimentales de la
€poca, el sistema de Hare, no sin antes hacer una critica al sistema electoral mayoritario.

Este Gitimo, en su forma méas extrema, castiga fuertemente a la minoria, que al limite
puede quedar sin ninguna representacion. Por de pronto, el sistema mayoritario, en su
férmula clasica, en cada distrito, le atribuye el Unico escafio parlamentario disponible al
candidato que saque mas votos. Ello puede conseguirse sin fa mayoria absoluta de los
votos {50% mas 1 voto). Pero supongamos que se exija esa mayoria. Atn asi, al menos la
mitad de los electores {menos un voto) se quedara sin representacian. Ahora bien, agrega
Mill, trasladémonos al parlamento mismo. Alli acontece que en la aprobacion de las leyes
y otras medidas importantes propias de la asamblea representativa, la mayoria
representada se va a dividir nuevamente en mayoria y minoria. Puede ocurrir, entonces,
que en el proceso de decision parlamentaria las conclusiones definitorias las saque una
minoria real del pais (la minoria no representada, que perdid las elecciones, mas la minoria
de la mayoria representada, que a su vez puede ser solamente la mayoria del partido o
coalicién de partidos ganadores, etc.).

Las paradojas que generan los sistemas mayoritarios reposan sobre una concepcion débil
de 1a igualdad politica, que en la practica conduce a darle a algunos un voto con mas
peso y valor que el del resto de los ciudadanos. En cambio, si se toma como premisa un
principio fuerte de igualdad electoral y politica, a la luz del axioma "un individuo, un
voto”, necesariamente se concluye en la justificacion de algin sistema proporcional. Stuart
Mill considera que es de la esencia de fa democracia que la representacion sea
proporcionada al voto, y que, en consecuencia, “las minorias tengan una justa
representacion” 1%,

Stuart Mill, como vemos, relaciona el sistema representativo con la democracia. Y con un
sentido fuerte de democracia, porque todos sus esfuerzos analitices buscan
permanentemente armonizar la libertad de fos individuos con un principio igualitario que
aleja al sistema representativo del principio de distincion. Se trata de los comienzos de
un proceso de conciliacion entre el régimen representativo y la democracia que habria de
tener su desenlace, aunque inacabado y siempre precario, recién en nuestro siglo.

Conclusion

Este recorrido desde el siglo XVilt al XiX, guiados por autores que marcan la orientacion
del desarrollo de ta idea de gobierno representativo, nos permite sacar algunas
conclusiones. La primera es que el gobierno representativo aparece como un modo de
organizar el régimen moderado. O sea, en el lenguaje del pensamiento politico antiguo y
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medieval, del régimen mixto. En ese régimen la composicién misma dei poder templa o
tempera el ejercicio del poder, a la luz de una finalidad: la libertad. Las instituciones y
practicas de la representacion politica forman, en efecto, junto con el Estado de derecho
y la division de poderes, un complejo sistema, cuyo propdsito es hacer operativos bajo las
condiciones modernas, la aplicacion de la soberania popular y el libre consentimiento
como fundamento de las decisiones publicas. Este poderoso dispositivo ha side por mas
de tres siglos, desde la revolucion inglesa hasta la fecha, la estructura politica que mas
ha contribuido a limitar el poder politico y ampliar la libertad de fos individuos y fa sociedad
civil.

Una segunda conclusidn se refiere al horizonte en el cual se inscribe el gobierno repre-
sentativo: el principio de soberania popular y sus proyecciones en las practicas politicas
del siglo XiX. Puede inferirse de la discusion expuesta que ese principio, en la teoria del
gobierno representativo, se aplica segin las condiciones impuestas por la realidad del
Estado, la sociedad y [a economia a fa altura de los tiempos llamados modernos. De alli,
entonces, la relevancia del espacio, el tamafio de fa poblacién, la extensién de la ciudada-
nia, el tiempo disponible para los asuntos publicos y la complejidad de estos ultimos,
para explicarse no solamente la invencion del sistema representativo, sino su particular
legitimidad politica. Esta argumentacion no es sélo inaceptable para Rousseau, sino in-
sostenible para cualguier concepcion radical de la soberania popular. Asi se explica que
durante la mayor parte del periodo estudiado el sistema representativo aparezca como
incompatible con la democracia. Esta Ultima, tuvo para la mayoria de los autores de la
época un sentido restringido a la democracia directa, que deriva de un principio fuerte de
soberania del pueblo. Solamente a fines del XIX -Stuart Mill es un ejemplo sefiero~
empezaran a insinuarse las bases de lo que posteriormente seria y es la democracia
representativa contemporanea.

Una tercera conclusion se refiere a la superioridad que ya durante la revolucion francesa
se le atribuye al sistema representativo en relacién a la democracia directa. La idea de
que este sistema es superior va extinguiendo lentamente la idealizacion originaria de que
disfrutd la democracia de los antiguos en el siglo XVII. Los constituyentes franceses de
fa Carta de 1791 proclamaron el triunfo del gobierno representativo como una forma de
gobierno superior en si misma y no dejaron ningun espacio para el gobierno directo,
descartando la legislacion y la aprobacion de la Constitucion por la via del plebiscito. En
la medida que establecié un régimen representativo puro’®, se limité la participacion
ciudadana, pues se la redujo a una funcion puramente electoral, para atribuir autoridad,
instituir representantes, sin ejercer por si ningtin poder de decision. Y, ademas, se redujo
la ciudadania por la via del censo. De este modo, se aplicé un principio de distincion, que
solamente empezaria a ser rectificado, si no substituido, en el siglo XX.

103 Constitucion francesa de 1791, Titulo i1, art. 2.: La nation de qui seule émanent tous les pouvoirs ne peut
les exercer que par délégation. La Constitution frangaise est répresentative: les représentants sont le
Corps légistatif et le roi.



