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Capitulo 8
ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DEL ESTADO

Ramén Palmer Valero

Universidad Auténoma de Madrid

Por «estructura institucional del Estado» se entiende aqui la confi-
guracién interna en su dimensién central-horizontal del poder del
Estado, es decir, del poder «en» la organizacién estatal. Lo que itn-
plica, en primer lugar, la identificacién del sujeto o de los sujetos u
6rganos que efectivamente ejercen el poder, que aplican y actuali-
zan el poder de la organizacién. Y, en segundo lugar, dada la plura-
lidad de 6rganos, la determinacién de las relaciones entre ellos. Las
soluciones que se adopten al respecto SUpoONEn una respuesta no
s6lo a la pregunta de «quién» manda o gobierna, sino también a la
de «c6mo» se gobierna, o sea, a través de qué mecanismos u ordena-
ci6n institucional se aplica el poder del Estado. La estructura institu-
cional del Estado nos plantea una serie de temas relevantes interre-
lacionados entre siy que desarrollaremos a continuacion: las formas
bisicas de Estado y los distintos tipos de sistemas politicos, asi como
la clasificacién de las funciones y actividades estatales.

I. ESTADO MONOCRATICO Y ESTADO CONSTITUCIONAL

Cualesquiera que sean los rasgos institucionales y procedimentales
especificos de cada tipo de sistema politico o de cada sistema politi-
co singular y concreto, las condiciones de la actuacién del poder
estatal responden inicialmente a une de estos dos principios: o un
solo individuo u érgano concentra en sus manos el poder dltimo
«en» la organizacion estatal, lo que caracteriza un Estado monocri.
tico; o bien dicho poder se divide en su gjercicio, lo que implica la
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intervencion de varios érganos, de tal suerte que la eficacia de cada
uno de ellos estd subordinada a la colaboracion de los demds, lo que
da lugar a un Estado constitucional.

Bl principio democritico en la estructuracién del Estado supone
que el poder «sobre» la organizacién estatal se halla en el pueblo o
nacién. O sea, que la capacidad para determinar el wmodo de sery la
forma» del Estado, la soberania, reside en los ciudadan.os que com-
ponen la comunidad politica. De ahi no se de}‘i}ra el ejercicio coti-
diano v directo del poder por parte de los indnr}duos 0 grupos que
la integran, pero si un modo especifico de organizar la actuacion de
los poderes del Estado y su relacién con los gobernados, que inclu-
ve, principalmente, el reconocimiento de los derechos y ll]aertades
individuales, y la parcelacién del poder del Estado.entre. d;ferf:fltes
6rganos € instituciones, para conseguir su moderacidn, llmltaC}on ¥
control. Asi es como debe concebirse el principio de la soberar_ua del
pueblo, en palabras de F. Heller, «como un prinf:ipio polémico c{e
la divisién politica del poder, opuesto al principio de la soberania
del dominador absoluto». Por el contrario, cuando la soberania_ o el
poder «sobre» la organizacién estatal no se.atribuye: al [_)l’leblo, sinoa
una persona, individuo o grapo, la subsiguiente ublcagon del posier
estatal aparece concentrada en dicho sujeto, que lo cjerce autorita-
riamente sobre los gobernados. Todo el poder estatal reside aqui en
el autderata, a quien incumbe adoptar las decisione.s politlcas.. Es
cierto que encuentra limites a su voluntad en las relaciones efecfwas
de poder existentes en la sociedad, en los grupos de pgder religio-
505, econémicos o de cualquier otra indole, en la propia estructura
burocritica o en el partido politico que le sustenta. Pero no se trata
de limitaciones juridicas politicamente institucionalizadas, sino que
la concentracién del poder en una sola persona u 6rgano otorga al
Estado monocritico unas pautas y procedimientos de relacion entre
gobernantes y gobernados desprovistos de la E;eguridac_l y garantias
que, ciertamente en medida variable, acornpafian y definen al Esta-
do constitucional (Heller, 1963, 265-267).

Por lo demais, la relacién entre la diferente localizacion de la
soberania en cada uno de los dos sujetos indicados —pueblo o per-
sona individual— y la existencia de un Estado constitucional dcrpo-
critico u otro autaritario o dictatorial no es una necesidad lég}ca,
pero si una verdad histérica. Nada impide en teoria que un s?lg jefe
que redna en sus manos todo el poder politico es.cuche las opiniones
de los gobernados, respete su libertad y subordu’{e sus decisiones a
los deseos de la mayoria. Pero la evidencia empirica demuestra que
un poder individualizado y concentrado ha producido regimenes
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absolutos y dictaduras, y que, por el contrario, los sistemas liberales
y democriticos se han construido a partir del reconocimiento de la
comunidad politica como titular y fuente del poder del Estado. Vea-
mos cémo emerge esta forma de organizacién estatal desde la pers-
pectiva de la que hemos partido.

II. LA TEORIA DE LA SEPARACION DE PODERES

La teoria de la separacién de poderes ha sido la gran aportacion del
liberalismo contempordneo a la cuestién de la divisién del poder del
Estado. Su formulacién mis influyente se debe a J. Locke (1632-
1704) y, especialmente, al bar6n de Montesquieu (1689-1755),
quienes la convierten en uno de los elementos tedricos e institucio-
nales mas universales y relevantes del constitucionalismo. Actual-
mente, sc muestra insuficiente para describir y explicar el proceso
del poder en nuestros sistemas politicos. No obstante, continda sien-
do un criterio organizativo primordial en las Constituciones vigen-
tes y un punto de referencia inevitable en la literatura politica y
constitucional, ¢, incluso, en ciertos debates politicos de la opinién
pablica. Por ello, interesa nuestra atencién, ¥, aunque no es aqui
pertinente un tratamiento pormenorizado, si conviene plantear al-
gunos extremos de la misma.

En primer lugar, hay que recordar que la teoria liberal de la
separacion de poderes va unida a una determinada concepcion de
las funciones del Estado, pero que son dos temas diferentes. Una
cosa es el principio de la division del poder estatal y otra el criterio
segiin el cual debe efectuarse. Que se crea conveniente tal divisién
no prejuzga la manera como haya de concretarse. Lo que ocurre es
que el propio Montesquieu y el Derecho constitucional tradicional
adoptaron como panta para repartir el poder del Estado entre dife-
rentes Grganos la clasificacion tripartita de sus manifestaciones en
la funcién legislativa, la funcién ejecutiva ¥ la funcién judicial. Y
suele admitirse cominmente esta diferenciacién funcional como Ia
causa que exige la divisién del poder estatal, haciendo depender
ésta de aquélla, lo que no es exacto. Por el contrario, el principio
de la divisién del poder tiene su propia autonomia e independencia
com respecto a €sta o a cualquier otra formulacién de las funciones
en las que se escinda el poder estatal (Burdeau, 1985). Lo cual
resulta beneficioso ante lo que son problemas actuales de la Teoria
del Estado y de la dindmica politica real: la redifinicion de las fun-
ciones del Estado en términos mds descriptivos y vilidos, y la bis-
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queda de nuevos y mis eficaces mecanismos de limitacién y control
de su poder. ‘ y o

Como he dicho, se debe a Montesquieu la vinculacién definitiva

en la teorfa constitucional liberal del principio de la separacién de
poderes y de la conocida férmula de clasificacion 'c}e las futhi/Oi:lES
estatales en legislativa, ejecutiva y judicial. Es tambl-en caracteristica
del pensamiento de Montesquieu, como lo ha'bia §1d0 de Locke, la
definicién de dichas funciones a partir de la legislacidn, de la f:ual las
otras dos son tributarias. Seglin esta concepcién, que seguxré.. con
posterioridad una buena parte del Derecho constitucional demrp?—
nénico, la actividad central del Estado consiste en la prm’nulg‘flcmn
de reglas generales bajo la forma de ley; el resto es la aphcacm%l Fle
esas reglas, bien a través de decisiones gubernamentales y adminis-
trativas, bien mediante decisiones jurisdiccionales. La efstrechez c}e
este esquema se rompe, fundamentalmente, por la e’n-tlda.d propia
.que adquiere la accién del Gobierno, la funcién polm(_:a, indepen-
diente de la legislacién, y que, redefinida mas comprensivamente, es
un elemento esencial de la nueva concepcidn de las funciones del
Estado a la que me referiré mds adelante.

La doctrina clisica de la separacién de poderes tiene, por tanto,
en primer lugar, una dimensién material: existen tres t'%pos fie acti-
vidades del Estado: la funcién legislativa, la funcién ejecutiva y la
funcién judicial. Tiene, en segundo lugar, una din}ensién orgénlcfa:
cada una de estas funciones es atribuida primordiaimente a un 6r-
gano o conjunto de drganos que integran los tres poderes del Esta-
do: Legislativo, Ejecutivo y Judicial. En tercer ]ugar, f:abe hablar de
una dimensién personal: quienes integran cualquicr 6rgano de uno
de los poderes del Estado no pueden pertenecer a Grgano algun'o de
otro poder, es decir, hay también separacién de personas. Final-
mente, la accién de cada uno de los poderes d.el .]:.stado se gesta y
concluye por procedimientos y formalidades distintos, y tiene una
«forma» y una eficacia jurfdica diferente: la ley, una sentencia de
los tribunales, etc. 3

En una hipotética versién «pura» de la idea de l‘a separacién c!e
poderes la prescripcién de cada una de estas dimensiones se llevarfa
a sus tltimas consecuencias. Por consiguiente, todas, absolutamente
todas las actividades estatales serfan claramente reconducibles a una
de las tres funciones legislativa, ejecutiva y judicial. Cada érgano o
poder del Estado tendria atribuidas todas y ﬁnicame}ltg las’comp’e—
tencias correspondientes a una funcidn que se exteriorizaria seglin
especificas caracterfsticas formales, sin que persona alguna que parti-
cipara de las atribuciones institucionales de un poder estatal pudiera
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hacerlo en ninguno de los otros. Pues bien, un tal modela «puro» de
esta teorfa no coincide con el pensamiento de Locke ni de Montes-
quieu, como redescubria con alborozo Louis Althusser, ni se en-
cuenira en los textos constitucionales y menos atin en la dindmica
institucional de ningiin Estado.

Ciertamente, la doctrina de la separacién de poderes exige, so-
bre la base de la distincién de funciones ya indicada, su atribucién y
desempefio por cada uno de los poderes del Estado de modo preva-
lente pero no exclusivo. La participacion del Ejecutivo en las tareas
legislativas no es un fenémeno nuevo conforme al creciente prota-
gonismo gubernamental, aunque éste haya podido acrecentarla e
incluso darle un cardcter distinto, sino que en realidad Ia admitian
ya Locke y Montesquieu. El primero de ellos tiene gue compatibili-
Zar en sus escritos un principio muy vigente en el pensamiento poli-
tico briténico de la época, el de la supremacia del Legislativo, con su
sincera defensa de la separacién e independencia del Ejecutive. Uno
de los cauces para librar al Ejecutivo de su subordinacién al Legisla-
tivo, afirma, lo consituye precisamente la participacion de aquél en
las tareas legislativas. Por su parte, Montesquieu, aunque parece mds
claro y contudente en la distincién funcional y orgdnica, no excluye
las interferencias mutuas entre el Legislativo y el Ejecutivo, y reco-
noce a éste el derecho a vetar la legislacién y al primero el de exami-
nar la manera como son ejecutadas las leyes. Pero los frenos ¥ con-
trapesos también operan en los planos orgdnico y personal. Asi,
Locke reconoce al Fjecutivo el derecho a determinar el fugar, el
momento y la duracién de las reuniones del Parlamento y serd Mon-
tesquieu quien excluya a la persona del Rey como parte del Legisla-
tivo, aunque no le priva de su participacién en la legislacién. Final-
mente, sefialard la importancia de la independencia personal de los
jueces por mis que en determinados pasajes de su obra parezca
compatibilizarla con el ejercicio de cargos de confianza regia. Por
otra parte, ni Locke ni Montesquieu teorizaban de espaldas a la es-
tructura social de su pais y de su tiempo, sino que asociaban sus
propuestas institucionales a muy especificos condicionamijentos
facticos con respecto a los que su parti pris histérico y politico es
innegable, aunque no debemos ahora extender nuestra atencién a
estas cuestiones (Althusser, 1968).

Asi pues, la teoria de la separacion de poderes, en esencia, signi-
fica, en primer lugar, un principio de independencia y de ignaldad
entre cada uno de los poderes del Estado, con mayor o menor grado
de rigidez en cuanto a la incompatibilidad personal, que permite
condicionamientos reciprocos en la actuacién de cada uno por parte

181



RAMON PALMER VALERO

de los demas. En segundo lugar, a cada poder se le atribuye el ejer-
cicio de una funcién, pero, como ya he seialado, no de un medo
exclusivo sino prevalente. Es decir, que cada poder ha de tener ca-
pacidad para configurar el resultado’fmal de su propia funcién, sin
excluir que en la misma partici-pen Grganos o instituciones a]en(ci)si
Lo que permite afirmar la multifuncionalidad de las estructuras de

poder del Estado, porque, si bien cada und de ellas atle.:[}dc princi-
palmente a la tarea que le es especifica, exttenc.ie su accién tamble'n
a la realizacidn de las otras. Sobre esta concepcidn, serdn las Consti-
tuciones de los diferentes paises las que desarrollaran esquemas n(i
coincidentes de independencia e interrelaci(’?n entre los poderes de

Estado en las dimensiones funcional, orgAnica y personal, con una
serie de variantes y singularidades que constituyen e’lt‘:mentos b'am—
cos para la tipologfa tradicional de los sistemas politicos constitu-
cionales (Vile, 1967; Almond, 1960).

11I. TIPCLOGIA DE LOS REGIMENES CONSTITUCIONALES

Asi pues, las modalidades de apli'caci(_’)n de lg teoria de laisel_vfa.\racg(?n
de poderes constituyen un criterio diferenciador de la clasi icacién
tradicional de las formas gubernamer{ta]e_s,en el marco del rf;gimen
representativo liberal. Segiin la organizaci6n de cad_a uno de os}%ao-
deres del Estado, asi como del conjunto de‘mte.rrclaaon.es entre ellos,
o mas especificamente entre el poder ]'cglslafcw'o y (?l elecutlv%,_ apa-
recen rasgos y peculiaridades que permiten distinguir entre gobierno
de asamblea, presidencialismo y régimen parlamentario. Como aca-
bo de indicar, las caracteristicas de cada uno de ellos las declaran Eas
o menos explicitamente las Constituciones. P‘ero no hay que OlV:I a‘;
que la coincidencia entre el Derecho constitucional y la realida
politico-institucional no siempre es elevac_lsil, como tendremos oca-
si6n de comprobar. Sine que la interpretacién del precepto constitu-
cional y la fuerza de los hechos desencadenan un jucgo de los meca-
nismos institucionales que, en ocasiones, se aleja conslde_rablemer}te
de la norma juridica. Son ambas dimensiones, la normativa y la f.al’c-
tica, las que hay que tener en cuenta a fa l?ora de una aprox1mac1;)r1
definitoria de cada uno de los tipos de gobierno, denf:ro de los cuales
existen, por otro lado, abundantes variantes o subtlprs. ‘
Queda dicho que esta tipologfa arranca de los origenes mll’sr'nos
del régimen constitucional, y es al andlisis de_ los sistemas po 1t1clos
nacidos a {inales del siglo xvimn y durante el siglo xx dor}de resulta
mads atil su aplicacién. Con posterioridad, transformaciones tales
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como el espectacular crecimiento de las actividades del Estado y su
mayor complejidad hacen tambalearse la clasificaci6n tripartita de Ias
funciones estatales sobre la que se asienta el principio de la separa-
cién de poderes y sus diferentes versiones constitucionales. Asimis-
mo, otros cambios en las bases sociales y politicas del Estado, como
la universalizacién de los derechos politicos y el protagonismo insti-
tucienal de los partidos politicos contemporineos, afectan de modo
relevante al funcionamiento real de los Organos estatales. No obstan-
te, ni las Constituciones recientes, ni la literatura especializada, nilos
medios de comunicacién de la opinién piblica, abandonan la anti-
gua clasificacién de las formas gubernamentales derivada del princi-
pio de la separacion de poderes y funciones. Por ello, conviene una
aproximacién conceptual a las mismas tanto en lo que significaron
ensu origen, como en las formas en que han evolucionado posterior-
mente y se encuentran presentes en la realidad actual.

1. El gobierno de asamblea

El gobierno de asamblea toma su nombre del predominio de que
disfruta ésta respecto de los demis 6rganos del Estado que aparecen
subordinados a ella. La Asamblea, elegida periédicamente por fos
ciudadanos, sélo ante ellos es responsable. Por el contrario, el poder
ejecutivo es tan sélo un Grgano delegado, designado y destituido
discrecionalmente por la Asamblea, sin que aquél, a su vez, pueda
disolverla. La autonomia del Gobierno €s, pues, escasa, ya que se
limita a cumplir los mandatos de la Camara legislativa. Hay, por lo
tanto, una concentracién de poder en ésta que diffcilmente se com-
pagina con el principio de la separacién de poderes, por mas que, un
tanto paraddjicamente, en ciertos casos sea proclamado por los pro-
Pios textos constitucionales que pretenden instaurar este sistema.
En vista de ello, se ha denominado tal régimen como de «confusién
de poderes» o «despotismo electivos.

Este tipo de gobierno es el menos frecuente y el menos conocido.
Pueden considerarse precedentes del mismo la experiencia del Parla-
mento Largo en Inglaterra (1640-1649), que monopolizé el ejercicio
del poder hasta ser vencido por Cromwell, y el periodo constituyente
de los Estados Unidos (1775-1 787), cuando las trece colonias estu-
vieron unidas bajo la direccién del Congreso continental. Pero hace
propiamente su entrada en la historia constitucional contemporines
con el gobierno de la Convencién en Francia, a partir de agosto de
1792, ratificado por la Constitucién de 1793, razén por la que se le
conoce también como «gobierno convencional».
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A partir de entonces, la postura favoral?le a un papel destacaldo
de la Asamblea ha constituido una tendencia l'fe:.levante en 12?. evolu-
cién del constitucionalismo galo, que se man1f1esEa por altima vez
en la Constitucién de 27 de octubre de 1946 y, mis aiin, en el pro-
yecto de Constitucién de ese mismo afio, rc?chazado por el e]c?ctori';l~
do francés en el referéndum del 2 de junio. Aduzco este e}lemp )
aqui para seiialar que, si bien el tipo dc_e gobierno convenciona corr;o
tal ha tenido una implantacién precaria, uno de sus componentes, la
poteﬁdacién de la Asamblea representativa, mucstra su .1f1ﬂuenc1a
en los momentos constituyentes marcados por una 1nﬂex?01n demo-
critica, como es el caso de la segunda postguerra mundiat. 3’ otro
tanto cabria decir de muchas de las Constltu‘cmnes aprobadas en
varios pafses europeos en el periodo c.onip.rendido entre la:s d:::rls gue-
rras mundiales. En tales coyunturas histéricas, _las exigencias e;na
mayor participacién politica conducen a ampliar el pt;sq espec :jce(i
del 6rgano representativo de ia voluntad pol’)uiar ene elei'acu’)
poder estatal y a configurarlo en una sola Camara, dafio € calract]gr
habitualmente menos democritico (lje la segunda o Cam’a_ra a tla i s
decir, que la defensa del unicameralismo encuentra un sohdg a 13102
en el «régimen convencional», dado que, si bien existen ejerr:)p') s
histéricos calificables como «convencionales» con un sistema t1)<:a
meral, lo que resulta més peculiar y coherente con t‘al forma guber-
namental es la existencia de una 1sola Cédmara que tiende a concen-

s el poder estatal. _

tfar;ﬁ;:z;n sgose tr‘;te de sistemas convenf:i_onales est_r;ctargez;te
hablanda, cabe considerar los regin?enes politicos de Suntz)a y de af

Repiiblicas populares del pasado reciente como formas gu ernamﬁn
tales definidas tedricamente por la supremacia dela Asambl(?a S0 lre
los demds 6rganos del Estado. Se trata, obviamente, d.e ejercrllp 35
muy distintos. El sistema politico suizo ‘data de muy antiguo, .esde
la Constitucion de 1848, aunque haya s;do cc:mplet;%mel:lte revisada
con posterioridad, y se enmarca en la 'fllsofla_ que inspira ]OSl];’E.gI-
menes representativos liberales. Por el contrario, el sistema po .m(cio
de la URSS y de las otras Repiiblicas populares fue consecuencia de
la revolucidn socialista y organiza el nuevo Estacllo, prescmd{en o
de las exigencias del individualismo Iiberal, mediante mecamsr’ngf
de participacidn jerarquizada y centralizada. Pero d?s caral\ct(e:ns i
cas comunes comparten ambos sistemas: la supremacia que la dogsi
titucién otorga a la Asamblea y el alelafmlento de.la Feallclla ¢

proceso politico respecto de las declaracwnef?' constitucionales.

El sistema politico de Suiza es un caso suf generis desde la }ae‘;‘s—
pectiva de las instituciones politicas comparadas. Es un Estado fede-
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ral en un 4mbito geogrifico relativamente reducido y en ¢l funcio-
nan, con mayor importancia que en otros pafses, determinadas for-
mas de democracia directa, como el referendum, la injciativa v la
asamblea cantonal abierta (Landgemeinde). La Asamblea federal,
compuesta por dos Cdmaras, es el «supremo poder» de la Federacién,
¥ como tal le corresponden no solamente funciones legislativas, sino
también «mds atribuciones precisas, en lo que se refiere a la esfera
gubernamental y administrativa, que a cualquier otro Parlamento.
Ademds, no puede ser disuelta mds que en caso de reforma constitu-
cional, y no hay veto alguno, salvo el popular, mediante el referén-
dum, que se oponga a sus decisiones» (Garcia Pelayo, 1991, 558 y
559). La Asamblea nombra un Consejo federal el cual debe plegarse
tedricainente a los criterios y disposiciones de la Asamblea, si bien no
puede ser destituido por ésta. Aungue se reconoce la divisién de
poderes como «principion, sin embargo las relaciones constitucional-
mente previstas entre el Legislativo v €l Ejecutivo privan a éste del
caricter de poder auténomo en pie de igualdad con la Asamblea.
No obstante, en la practica del proceso politico, la tendencia
general al fortalecimiento del poder Ejecutivo y la concreta evolu-
cién histérica de los sistemas de Asamblea se manifiestan en Ia con-
version del Consejo Federal en un fuerte organo ejecutivo que domi-
na la Asamblea. Es decir, que la realidad lega a invertir los papeles:
en lugar de mantenerse como mero agente subordinado de la todo-
poderosa Asamblea, el Consejo desempeiia el verdadero liderazgo
politico del sistema y a € corresponden de hecho la adopcion de las
directrices politicas del pais, que aquélla ratifica. El control politico
queda asi en manos del electorado, quien, ademis de la eleccidn de
los miembros de la Asamblea, lo ejerce a través del referéndum para
ratificar 0 no una ley aprobada por la Cdmara, o de la iniciativa
popular para que se regule legalmente una cuestion. En definitiva,
«lanocién originaria del gobierno de Asamblea ha quedado asf trans.
formada én Suiza en un proceso del poder en el cual el Gobierno
ejerce el indiscutible liderazgo politico con el contrapeso de un cons-
tante control politico a través del electorado, lo que hace que se le
califique y conozca més como “gobierno directorial” que como go-
bierno de asamblea» (Loewenstein, 1964, 144; Burdeau, 1985,3785).
En opinién de Karl Loewenstein, «la adopcién del tipo de go-
bierno de asamblea en el ambito de influencia comunista es un acon-
tecitmiento realmente notable en el marco de la historia constitucio-
nal reciente» (1964, 100). El radicalismo democratico de la propia
revolucién socialista explicarfa en parte la opcién tomada. La Cons-
titucién de la URSS de 1236, que fue imitada por la mayoria de los
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paises de su ambito de influencia, -ot-orgaba al Soviet S_upr_cmo i:l
miximo poder del Estado, la exclusividad del ?qder ]egls]af:wo yl a
facultad para nombrar a los miembros del Presidium, que e]erce_dos
poderes del Soviet Supremo cuando éste no se encuentra reumlo,
as{ como a los miembros del Tribunal Supremg,‘al Gobierno ¥ aSos
ministros, estrictamente subordinados al Presidium y al Soviet Su-
prcn];l(s)‘evidcnte que 1o existe separacion de pocllffres, pero ag}li, por
obvias razones ideoldgicas, no hay proc;lamacwn de filiacion resi
pecto del mistne ni de la filosofia p(?ll’tlf:a que lo alumbrla. P()rS e
contrario, el poder popular se dice e](?rmdo por la Asamblea o 0-
viet Supremo, que, a su vez, lo actualiza esca.lo_nadamente a tl‘:av:i::
de los otros érganos del Estado como el Presidium y el Consejo
Ministros. Pero la eleccién de los miembros de 12‘1 Asamblea en %n
circuito politico cerrado, préctiFa‘nllente monopohzadolpordun 50 eo
partido politico, elimina las poslbtl}dac.ies c.ie contro_l c%e po tir qg i
de existir, seria sobre mecanismos msutucx_onales distintos a ((;s e
constitucionalismo occidental. En cualquier Cas0, se t}rata i ll.li
tipo de estructura institucional que, aunque alejada de los postu
dos del liberalismo y de sus aphcacmne’s concretas, sle coGstruye
sobre el principio tedrico de la supremacia de la Asamblea (Verney,

1961).
2. El presidencialismo

Si el régimen convencional pudo calificar'se de «confumg’m de pojri;
res», el presidencialismo, por el contrario, se caracteriza pormdo
aplicacion del principio de la separacién que garantlzz llmEgtad0
importante de autonomia a cada uno de' los poderels el Es das,
especializados en el ejercicio de las fu'nclones estatales asignadas.
Mas ello no implica un aislamient(_) rig'lclo. de los dlStll‘lFOS cgganf)si
lo que podria conducir a bloqueos mstltuc_lonales, pdarahzap 0 :f;le :,-
proceso politico, sino que, por el contrario, se prec e{tit?ﬁmlnan et
tos «puntos de contacto» en los que se hace imprescindible 211 cg P _
racién mutua. Esta colaboracion, concre_tada e impuesta por la 0351
titucién, hace que califiqguemos las L:elaaones de 10§ mecamsmc:is. 2_
poder, en su conjunto, como de «interdependencia por cqordm
cidn». Es decir, que actuando cada uno con autonomia dentro edsu
esfera de accion estd, sin embargo, obligado a cooperar c'on'lo's cel:-
mis en determinados supuestos. Asi se compagina el principio de
independencia entre centros de poder con la necesaria armoniza-
cidn en beneficio de la eficacia de la accién estatal.
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Bajo este esquema y con el nombre de sistemas presidenciales se
agrupan regimenes politicos con notables diferencias entre ellos,
producidas por el contexto politico —sistema de partidos, cultura
politica, etc.— y social —crecimiento econdmico, conflictos socia-
les, etc.—. En situaciones extremas el presidencialismo ha constitui-
do la fachada oficial de una autocracia, lo que se aprecia mejor a
través de indicadores distintos de los que voy a mencionar a conti-
nuacién. No obstante, lo que pretendo ahora es enumerar los ele-
mentos tipicos del sistema presidencial y constatar las peculiarida-
des del mismo en relacion a los tipos de gobierno convencional y
parlamentario. Frente a ellos, el presidencialismo se configura con
las siguientes particularidades en lo que ataile a [a organizacién del
poder estatal (Loewenstein, 1964; Burdeau, 1985; Verney, 1961).

1. El poder ejecutivo no estd dividido entre ¢l Jefe del Estado y
el Gobierno, sino que recae exclusivamente en el Presidente, elegi-
do directamente por el pueblo o bien por una Asamblea. En el
primer supuesto, que es ¢l habitual en la actualidad, el voto popular
le otorga una amplia legitimidad democritica, tanto mayor si la
eleccién es directa y cuanto mayor sea el niimero de ciudadanos
que lo apoyan, lo que refuerza su posicién politica frente a las
Cdmaras representativas.

2. Los jefes de los departamentos o ministros son nombrados
por el Presidente, si bien en ocasiones se exige la conformidad de la
Asamblea. Por regia general, no pueden ser miembros de las C4ma-
ras, acentudndose as la separacién personal entre el poder ejecutivo
y el legislativo, aunque pueden estar antorizados a asistir y tomar
parte en los debates. Pero el Presidente no puede, salvo en ocasiones
excepcionales, dirigirse directamente a la Asamblea ni servirse de
ella como tribuna habitual, sino que la comunicacién con la opinién
publica se establece en buena medida al margen de aquélla, a través
de los medios de comunicacion.

3. El Presidente no es politicamente responsable ante la
Asamblea, pero si le puede ésta exigir responsabilidad por infrac-
cién de la ley o de la Constitucién. Esta accién de la Asamblea signi-
fica un control de la correccién juridica de los actos del Ejecutivo,
aunque puede existir evidentemente un componente politico nada
desdenable en el desarrollo de tal proceso. El Presidente si depende
de las Camaras en la aprobacién de las medidas legislativas v econg-
micas para levar a cabo su programa. Pero éstas son cuestiones dis-
tintas de la exigencia de responsabilidad politica o de la otorgacién
de la confianza de la Camara, de la que no depende en este régimen
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la sobrevivencia politica del Ejecutivo. Por eso se afirma que a(rixte
quien responde politicamente el Presidente es ante el electlorgdo,
qgue en la mayorfa de los sistemas actuales es quien lf: ha elegi 0i
como va he indicado. No es que pueda ser c}e_stntmdq smo.q;Jle).aqu(;a

manifiesta su grado de aprobacién de _la politica pr_es1denc1a ien de
modeo indirecto por los cauces cotidianos u ocasmna.les .de exlire-
sién de la opinién publica, bien en el momento clle la Slguile‘?ite e e/c-
¢ién presidencial otolrgando 0 no su apoyo al mismo candidato y/o

i rtido politico. o

! m;frrgi) llztaAsam‘t[))ica, como acabamos de ver, no puf:-de destituir al
Presidente, en justa correspondencia éste mo puede (:l.ls‘o!ver tsmpOm
co 1a Asamblea. Por lo tanto, se le impide usar Ia.pOSlblhdad e que
el pueblo renueve su eleccién de la. rama legislativa de- la estructp;a
estatal como arma con la que coaccionar en un determinado sentido
las decisiones de la Asamblea. Suele tener facu]tades,_dentro de1c1er—
tos limites, para obligarla a reunirse o, por el contrario, para aplazar
sus sesiones. Pero no tiene a su alcal_'lce el derecho de_ disolucién,
que queda como peculiaridad del régimen parlamentario.

En conclusion, puede afirmarse que, tedricamente, el 51151]:53111.5:l se
configura sobre una aparente igualc_lgd entre los poderes del sta g.
Pero la dindmica histdrica desequilibra siempre la correlacién de
fuerzas, en ocasiones de manera muy llz}matlva. Es sufl'clentergerlltf;
conocida la capacidad de liderazgo adqumfl:el por el Presidente de lo
Estados Unidos como conductor de la nacion para que debar]r}é)s 1111—
sistir aqui en ella. Uno de los que mds contribuyeron a con.st()) idarla,
F. D. Roosevelt, creia que lo preeminente no eran las atribuciones
concretas del Presidente sino el «caudilla]f: moral» que podia ejercer
sobre la sociedad norteamericana. Asi 1(? hizo, y lasuya fue una etalpai
muy polémica, de predominio del Premd-e,nte s?bre el Congzicsio y fil_
Tribunal Supremo. Pero quizé la evolucién mds constante del rég
men americano, v la mds discutida con respecto a las presc-;;lpculmes
de la propia Constitucién, sea el creciente papel de los Tri unad esa
través de la interpretacion judicial de l.?ts leyes y Eiel examel}d e ;u
constitucionalidad. La propia Constitucién de_lf)s Estados Uni d(.)s- 151
devenido asf una obra de los jueces, una creacién del poder judicial,
que ha definido su contenido y adapta_d(? el alcance de sus pl.rsa:iptos.
Lo que ha contribuido a que sobreviviese hasta lav actuali aI una}

Constitucién promulgada en 1787. E'Ste texto, que inaugura eb fiegl

men presidencial en el constitucionalismo ‘co_ntempogfaneo, (]) e df;C:
al impulso bisico de Jos constituyentes de l1rr_11tar, de relclar el poder;
parece que en él se trate sobre todo de organizar lo que Montesquieu
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Hamaba la facuits d ‘empécher, de impedir el despotismo de caalquier
poder del Estado. Ello se hd logrado, en efecto, con un cuidadoso
sistema de controles mutuos entre los poderes, aunque coyuntural-
mente el predominio de uno u otro sobre los demads haya variado o
se hayan introducido elementos que sélo indirectamente quepa fun-
damentar en el texto de la Constitucién,

El sistema presidencialista se ha extendido principalmente entre
los pafses de Hispanoamérica. La caracteristica comin a todos ellos,
desde la 6ptica de la distribucion del poder entre los érganos del
Estado, es la extensién de las atribuciones del poder ejecutivo. Tanto
las Asambleas como la Judicarura adquieren de hecho un lugar su-
bordinado a la Presidencia. Y ello tanto en los periodos de normali-
dad politica, debido a los mecanismos constitucionales que lo permi-
ten, coino en situaciones de excepcion que aveces encubren un poder
autoritario. Es la frecuencia de estas situaciones de excepcidn lo que
resta interés al analisis de los sistemas hispanoamericanos desde Ja
perspectiva que nos interesa ahora. Salvo importantes excepciones,
como la de Méjico hasta hace pocos afios, se trata de sistemas
multipartidistas en los que no patece haberse producido ese efecto
hacia el bipartidismo o phuripartidismo atenuado que G. Burdeau
atribuye al sistema presidencial a raiz del anslisis de su funcionamien-
to en Estados Unidos y Francia. Por lo demis, las condiciones socia-
les y econbmicas tremendamente «convulsivass lanzan sobre ¢l siste-
ma politico de estos paises impulsos de movimiento hacia un orden
social nuevo, para cuya aceleracién o contencion las fuerzas politicas
recurren unay otra vez a la eficacia de un liderazgo presidencial que
diffcilmente permite a la accién politica las formas estables de su ejer-
cicio. Uno de los debates politicos de este momento €s precisamente
el de la eficacia del esquema tedrico-constitucional del presidencia-
lismo para encanzar el gobierno participativo y controlado democra-
ticamente de los paises hispanoamericanos, o bien buscar la aplica-
cién del modelo parlamentario. Lo queilustra, por lo demis, que esta
tipologia cldsica de las formas gubernamentales sigue siendo una
referencia dificil de abandonar incluso desde una perspectiva no es-
trictamente juridico-institucional.

3. El régimen parlamentario
El régimen parlamentario es, mds que ningtin otro, resultado de la
evolucidn histérica del constitucionalismo occidental, especialmen-

te del constitucionalismo inglés. Constituye una respuesta con éxito
al enfrentamiento entre la autoridad del Rey y la de la Cdmara re-
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i ifi {a sus
resentativa a medida que ésta se consolida, autentlflc-a ¥ lztfgplla :. 1
Eases sociales. Lo que llamamos régimen parlar]::r.:..entarlo C 351(:(1)) gde
iti ar esos dos -
] ue ha permitido combin _
sistema gubernamental g i binar eso le-
itucion particu
i r por medio de una inst
res, conducirlos a colabora por, : ar
cuail es el Gabinete ministerial. Este se convierte 1flzn el punt;) (gi::l ;:)(;ra
i 6 de el poder de aquéllos se conju
vergencia, en el 6rgano don 08 :
dargnacirr;iento a una autoridad gubernamental linica, que (sie 1(';351}1
me en esta formula: el Consejo de Ministros del Rey investido de la
confianza parlamentaria. ‘ .
Ahora bien, si inicialmente ¢l parlamentarismo es 1?['501[;?{2
para asegurar la colaboracién entre dos poderes en discor lia, f‘lendz
y el Parlamento, a través del Gobierno, la e;oluqun Eolsterl(:i e
i el pap -
i del poder efectivo en beneficio
a privar al Monarca ¢ : o del pape pottr
i do aquél como instancia m
co del Gobierno, quedan cia moderadora de
i & Parlamento. Ademas, el Go ,
las relaciones entre éste y el . no, b
i i sentativa, depende
roceden de la Cdmara repre ‘ nde cad:
T o é 1 M Si a esto anadi-
A i de ésta que del Monarca. fia
vez més unilateralmente o ; S1a esto afaci
ini ento por el partido poli . )
mos ¢l dominio del Parlam ]  politic > n
10 oder politico
itari tenacion de los drganos del p
mayoritarios, la concatena ! P e o
ili : -partido-Parlamento-Gobierno.
unilineal: electorado-par erno. Son lo due se
i inicial de los poderes Rey-Par ,
transforma el dualismo inic  Rey-Par <
i acion centra
isti -Parlamento, con la mediatiz .
otro distinto Gobierno de
los partidos politicos, la moderadora del Jefe del E}s‘_(ado yla grl;(l: ral
y definitiva del electorado. No obstante, la e:;péalf){ca organ:azn ion
i der gjecutivo —el Gobierno y ¢
de las relaciones entre el po obierno y con
vo da lugar
i del Estado— y el poder legislati
nor trascendencia el Jefe : Ingar
a una serie de notas distintivas de esta forma gubernargfan;;aésqde "
i ifi las previsiones correspondie
este caso ejemplifico con es &
Constitucién espafiola, y que son las siguientes (Burdeau, 1985;

Verney, 1961):

1. El poder ejecutivo se divide en dds drganos: e¥ Jete d;;l,Esctz:
do, Monarca o Presidente de la Repﬁblllca, y el GOb:&g%} J;fi @
b .
{a distinguir, juridi bre todo politicamente, ¢ :
bria distinguir, juridica y so e el Jefe del
i i ierno como tal, tanto por las
Gobierno y el propio Gobiern . ferencas
] to a su nombramiento, como p
ue veremos enseguida respec nom Jas
(rlelaciones con el Parlamento y las atribuciones que les_ son proprlr:;lés
De hecho, el Jefe del Gobierno suele desempefar un gderazgoomo
’ .
o menos acusado, pero siempre importante, clcllg)lo estaca ¢
i jecutivo (art. 98.2 ;
ura relevante del poder ejecu : . )
e 2. El Jefe del Estado nombra al Presidente del Goblc-r}m c)lr estena
; i e con-
los ministros. En los casos en que se exige una declaracién
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formidad o confianza del Parlamento junto al nombramiento for-
mal de aquél por el Jefe del Estado, hay que concluir que guien
realmente le designa es el Parlamento. Este es el caso de la actual
monarquia parlamentaria espafiola (arts. 62, d; 99y 100 CE).

3. El Gobierno es un cuerpo colectiv
presidencial, donde no existe con este cardcter. Es decir, que sin
petjuicio de las competencias propias del presidente y de cada mi-
nistro como jefe de su respectivo departamento, el Gobierno tiene
las suyas propias como drgano colegiado y un papel politico que
puede verse incrementado en determinados supuestos como los de
gobiernos de coalicién entre representantes de varios partidos poli-
ticos (art. 97 CE).

4. Los ministros son generalmente micmbros de] Parlamento.
En algunos casos se impone como necesaria esta pertenencia y pocas
veces se prohibe expresamente. La Constitucién espaiiola no es-
tablece ni una cosa ni otra. Reconoce explicitamente (art. 98.3) Ia
compatibilidad entre la condicién de miembro del Gobierno y el
mandato parlamentario, y deja abierta la entrada en €l a quien no
pertenezca a las Cdmaras legislativas. Asi pues, en la mayoria de los
sistemas parlamentarios no se establece la separacién personal entre
los integrantes del poder ejecutivo y del poder legislativo como ocu-

ree ent el régimen presidencial. Esta es una de las caracteristicas, jun-
to al esquema concreto de competencias y relaciones, que lleva a
destacar la mayor unién entre ambos poderes, si [a comparamos con
el sistema presidencial, como nota peculiar del parlamentarismo,
definida grificamente como «interdependencia por integracién»,
personal en este caso, del Gobierno en el Parlamento.
5. El Gobierno es politicamente responsable ante la Asamblea,
y s6lo indirectamente, a través de ella, ante el electorado. El articulo
108 de nuestra Constitucién, al declarar que «el Gobierno responde
solidariamente de su gestién politica ante el Congreso de los Dipu-
tados», es un ejemplo de la formulacién de este principio. Dicha
responsabilidad se exige a través de un «voto de censura» apoyado
por [a mayoria de la Cdmara o por ia negativa a otorgarle al Gobier-
10 un «voto de confianza» cuando él lo solicita,
termina la vida politica del Gobierno, ya que es ba
la confianza politica del Parlamento en el Gobier
esa confianza ha podido manifestarse en la investidura o ratificacién
de su nombramiento y necesita mantenerse, como minimo, en cuan-
to que el Parlamento no sea capaz de tomar un acuerdo en sentido
contrario, lo que se ha denominado «parlamentarismo negativo».
La Constitucién espafiola se basa, hasta cie

0, a diferencia del sistema

En ambos casos
sica en el sistema
no. Inicialmente,

ITO punto, en es¢ supues-
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to al darle cardcter «constructivo» a la moc:i(.')n de censura, es dCf:l’r,
al vincular la retirada de confianza a un Goblerpo cotn la otorg;cxlon
de la misma a otro presidente, de modo que si €l Congr;gg te. I?g
Diputados es incapaz de acordar.su apoyo a un nuevo can t} ato, o
se priva formalmente de la confianza al Gobierno existente, y, p
tanto, continia como tal (arts. 112, 113 y 114 CE). -

6. El Gobierno puede disolver el Parlamento y convocar nue :
elecciones. Este es el contrapeso de I_a facultad Flel P:larlzmento pa;aai
provocar la caida del Gobierno medlantg la exigencia de Fespc;rrll :
bilidad politica. Ambos mecanismos, escribe K. Lo_ewensterllr;; ::enta_.
potencial que hace funcionar las rl_ledas del mecamsmlo pat! enta
rio. Su atrofia o limitacién excesiva desemboca en la quu:t @ del
sistema parlamentario, del equihbnq y dfl control mutuoff_:n ];a G-
bierno y Parlamento. Nuestra Constitucion (a.rt. 115) configu acsa
facultad como propia del Presidente d‘el Gobierno, a quxf;n pr ¢
individualmente el Congreso de los Diputados ha otorgado su co
fianza en la votacién de investidura.

Si, como hemos visto, las formas g_ubemm:nentales Iadquzfniar} rfn
buena medida sus caracteristicas propias en virtud de la tﬁl’ i{c lod )z
del contexto sociopolitico en que se deSt?nvueren, més alla del ]e
recho escrito, el Gobierne parlagxentarlo es, de med]O espeiizsy
como va he indicado, consecuencia de la evolucién e a:is n;};ltiem)i
précticas constitucionales inglesas, a_lo largo_ de un pt;np ]0 tlem-
po dilatado, en que vienen a cristalizar, a finales ded sig Eci i(g i;nen
notas tipicas de este sistema, que acabamos de recor ar. E1 %és o
de Gabinete, como suele denominarse al parlz}ment.arlsmo 1ngl t:m_
sinénimo de gobierno responsable cuya esencia radica, segiin la -
ria tradicional, en la consideracidn del Ga.bl'nete', que es un cuerpep
mds restringido formado en el seno del Mmlstern':): como una (z[ip]a
cie de comité del Parlamento, para cuya actuacién necezlta e Ja
confianza de éste y a quien la Cdmara de i(_)s _Comunez plfe E e)gg lra
le responsabilidad y, llegado el caso, destituir. Pero de hec 0l nla
evolucién histérica de las relaciones entre lo‘s dqs po zrels és }iinete
binete quien domina al Parlamento. Las atrxbucnlones el Ga e
son sucesivamente ampliadas y la corresppndencta entrfedsu (Eonsi)e ’
sicion y la mayorfa parlamentaria.n, en un sistema de part; 0s | gzd dé
practicamente un sistema bipartidista, le asegura, por a uni 1
liderazgo parlamentario y partidista, el apoyo de l[?‘ Camir; g
bien ésto imposibilita de hecho la remocion del Ga 1ncF§,da nbicn

es cierta, en la practica constitucional britdnica, la necesi la e tq %
se encuentra éste de justificar constantemente ante el Parlamento
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utilidad de su actuacién politica tanto en las cuestiones generales
como en las particulares (Garcia Pelayo, 1991; Burdeau, 1985).

Ademais de Gran Bretafia, como es bien sabido, el régimen par-
lamentario es el de los paises de Europa occidental. Con caracreris-
ticas propias en cada uno de ellos, fruto de su historia constitucional
y de determinados rasgos de su identidad nacional, pero también
con abundantes similitndes y coincidencias, consecuencia del caudal
inmenso de influencias e intercambios culturales reciprocos, bien
puede afirmarse que el parlamentarismo es la forma gubernamental
propiamente europea. A las democracias clasicas y estables de los
Estados del centro y del norte han venido a sumarse en los tltimos
afios las de varios paises del sur, con lo que el régimen parlamenta-
rio constituye un elemento especifico del patrimonio comén de
Europa. Sobre todo si, en un proximo futuro, los pafses del Este
consolidan sus sistemas politicos siguiendo las pautas bisicas com-
partidas por los demas.

IV. LA REVISION DE LAS FUNCIONES Y DE LOS «PODERES»
DEL ESTADO

La concepcién tradicional de las funciones del Estado quiebra muy
pronto debido, entre otras razones, a la estrechez con que fue defi-
nida la actividad del Gobierno: la ejecucién de las leyes. Desde siem-
pre, el Poder ejecutivo, ademis de encabezar la jerarquia de los brga-
nos administrativos, ha exrendido su dmbito de accitn a decisiones
y materias que van mis alld de Ja ejecucién de las leyes, incluso enten-
dida ésta en un sentido amplio. Por ello se le reconocid, junto a ésa,
otra funcién denorminada politica o de gobierno, para incluir en ella
las actividades que no podian considerarse como ejecucién de ningu-
na medida legislativa previa y/o constituian resoluciones de marcado
cardcter politico. Esta tradicional «funcién politica» no coincide, por
ser de dmbito mis reducido, con lo que voy a llamar funcién guber-
namental aunque en cierta medida apunta hacia determinados aspec-
tos de Ia misma. Por otra parte, como hemos visto al describir los tres
tipos clasicos de gobiernos constitucionales, la separacién entre el
Ejecutivo y el Legislativo raramente se ajusta al esquema de la Cons-
titucién sino que entre ambos se entreteje una relacién compleja que
ha tenido, entre otras consecuencias, la de incrementar la participa-
cién del Gobierno en la tarea legislativa. Finalmente, he indicado
también la incidencia creciente de los partidos politicos tanto en el
funcionamiento interno de los 6rganos estatales como en sus relacio-
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nes reciprocas, lo que constituye otro facFor imprevisto por las Cons-
titucionies decimondnicas pero progresivamente rellev?nte:. Por lo
tanto, el replanteamiento del anilisis de la estructura }nst}tucwn'ai del
Estado ha de incluir, por una parte, un nuevo criterio diferenciador
sustantive que, a su vez, incluya entre las funciones del Estado todo
el abanico de actividades que despliega su p?der, Y, por otra, una
mejor adecuacién a la realidad en la adscripcién del desempenolde
éstas a las instituciones que de hecho las implementan, dando cabida
a los nuevos actores presentes en la actual-izacién dcl‘pod‘er jestatal
como son los partidos politicos y la propia bqrpcraaa publica. Se
trata, pues, de reclasificar el conjunto de Izj\s a<§t1v1dades del Est:_;tdo ¥
de tener en cuenta la presencia de otras instituciones que operan junto
¥ en los érganos componentes de sus poc?eres.
Si la distincién tradicional de las funciones del E§tado reposa en
la consideracién central de la legislacién con relacion a la cual se
identifican las otras dos, y en la naturaleza jur.idic?tlde lo/s actos con
que se cumplen cada una de ellas, una cl.asifxc:acmn mas rec'ienile,
que juzgo la de mayor alcance e import.anc.la df:s.de la-perspc'ctlva ite
la Ciencia Politica, propugna como criterio bésico diferenciador la
trascendencia politica y el grado de poder estatal presentes en los
actos y decisiones emanados de los érganos estatales_ a 1mpul§oddci
las fuerzas politicas que los integran. En consecuencia, a partlrl’c.a
mismo podemos distinguir entre «la adqpaon de c%easwnesf politi-
cas fundamentales», manifestacién genuina ¥ superior de la intensi-
dad del poder estatal, que constituye la «funcién gubcrnamex}tal». en
su sentido mas profundo y decisivo; y, por otra parte, la 'aphcaf:mn
de aquelias decisiones fandamentales que expresan una 1nten31d§d
menor, por su caracter derivado y s.ecun_dano, del p_oder del IE:sta 0
¥ que configuran la «funcién admims?ratlva» entendida tambzen‘ccc)ln
una significacién amplia y comprensiva. Completatn. la nueva triada
funcional las actividades especificas de control politico mutuo enire
los érganos constitucionales o «funcién de control» (Loewenstein,
1964; Burdeau, 1985).

1. Laadopcion de decisiones fundamentales
o funcién gubernamental

Hay, efectivamente, acciones y decisiones estatales que representan
una eleccién politica fundamental para la conformacion de 1a socie-
dad, a través de las cuales se mauifiest'a ‘el poder del Estado.con au-
toniomia y plenitud creadora. Estas decxsmnes_ establecen la dn:"?ccwn
politica de la comunidad, son su gobierno e integran la funcién gu-
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bernamental. Sea para satisfacer una exigencia social o para imprimir
un cierto sentido al devenir de Ia comunidad, el poder politico toma
decisiones relevantes, de caricter normativo o no, que tienen como
consecuencia, en su caso, la introduccién de la materia afectada bajo
el dominio del Derecho, creando asf un nuevo elemento del ordena-
miento juridico. La forma primaria de la manifestacién de esta fun-
cién es la actuacion del poder constituyente, la elaboracion de una
Constitucién, que por su propia peculiaridad merece una considera-
cién especifica dado que establece el marco general en el que se aprue-
ban otras medidas de caracter conformador, las cuales, aun supedi-
tadas a la finalidad y a las modalidades de ejercicio del poder que la
Constitucién instaura, no pierden su caricter de «decisiones inicia-
les» que innovan la realidad politica y juridica, y configuran el orden
bisico de la sociedad. Con posterioridad a la elaboracién de la Cons-
titucién toda sociedad atraviesa momentos en los que ha de clegir
entre varias posibilidades determinantes no solo permitidas, sino en
ocasiones propiciadas por aquélla. Posibilidades que afectan a asun-
tos internos o internacionales, de caricter socioecondémico o culti-
ral, de indele moral o estrictamente politica.

Tales decisiones fundamentales se adoptan frecuentemente a tra-
vés de Ia legislacion. La funcién gubernamental incluye esencialmen-
te Ia capacidad para hacer las leyes. En contra de la formulacion
tradicional, se niega asf una cierta contraposicién entre la antigua
concepcion de la «funcién politica» y Ia ley. Gobernar implica una
serie de 6rdenes y reglas que se expresan de modo primordial en la
ley. No se puede concebir el poder de gobernar sin la facultad de
legislar. Pero ademis de esta nueva insercién de laley en el conjunto
de las actividades estatales, en nuestra época ha evolicionado tam-
bién el concepto mismo de la ley. El liberatismo decimonénico la
concebia como expresion de un orden natural, de una racionalidad
objetiva, que el legislador tena que descubrir y formular en térmi-
nos juridicos. Ademds, la misién del legislador consistia en la crea-
cién de un orden, un marco general para la accién, presidido por la
idea del abstencionismo estatal. Por el contrario, ¢l Estado constitu-
cional de nuestro tiempo, que extiende ampliamente su dmbito de
penetracién en la sociedad, concibe [a legislacion no sélo como un
medio para definir las condiciones generales en el despliegue de la
libertad de las personas y de los grupos, sino también como un ins-
trumento de accion al servicio de determinados objetivos de organi-
zacion social. La ley deviene asi una creacion artificial que trata de
imponer una determinada direccién a Ias relaciones sociales. Res-
ponde a una racionalidad instrumental y funcional, es decir, defini-
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da con respecto al logro de sus objetivos. Todo lo cual supone un
aumento tanto de la cantidad como de la diversificacién de las for-
mas de la ley, algunas de las cuales, por otra parte, dado su limitado
alcance o su cardcter utilitario, no integran la categoria de decisio-
nes politicas fundamentales sino la de su aplicacidon o ejecucitn,
como indicaré enseguida {Garcia Pelayo, 1977, 61-64).
En la adopcién de las decisiones politicas fundamentales partici-
pan el Gobierno y e] Parlamento, ademds de la actuacién del poder
constituyente limitada a un tiempo determinado, y del electorado en
clertos supuestos. Aunque las Asambleas conservan su cardcter de
poder deliberante y legislativo, de hecho en el desarrollo de la legis-
lacién el protagonismo corresponde al Gobierno, quien impulsa y
dirige la actividad parlamentaria, no s6lo mediante la iniciativa y las
facultades que tradicionalmente le son reconocidas, sino también, y
de modo muy sustancial, a través del partido politico mayoritario o
de la coalicién de partidos que le apoyan. 'Tan es asf que bien podria
decirse que son los partidos mayoritarios ¢ coalicién de partidos
quienes ocupan y dirigen los 6rganos del Estado. Es bien cierte, afir-
ma Garcia Pelayo, que en la actualidad los verdaderos componentes
estructurales de las Camaras son los grupos parlamentarios que ac-
tian somo subunidades de Ia organizacién de los partidos y que los
Gobiernos dependen de las mayorias parlamentarias mas o menos
estables que se forman en aquéllas. Por lo que los partidos politicos
adquieren el cardcter de centros de poder cuasiconstitucionales, en
continua interaccién con el conjunto de instituciones estatales reves-
tidas juridicamente con las competencias propias establecidas en el
orden constitucional. Y si los partidos politicos emergen con fuerza
en la escena constitucional, otro tanto ocurre con la Administracion
publica, aunque debido a diferentes razones y mediante procesos
politico-institucionales peculiares. Por una parte, los partidos polfti-
cos también penetran y politizan hasta cierto punto distintas instan-
cias de la Administracién. Mas, por otra parte, ésta conserva un gra-
do importante de autonomia y poder propio no sélo frente a los
partidos sino también con relacién al Gobierno, en base no finica-
mente al ethos estamental que desarrolla vy a las caracteristicas del
sistema de reclutamiento de sus miembros, sino a los principios juri-
dico-constitucionales sobre los que se asienta su objetividad, impar-
cialidad y neutralidad, por mds que, con posterioridad, queden
relativizados en la praxis administrativa. De lo que resulta que, con
cterto grado de independencia, los niveles superiores de 1a Adminis-
tracion intervienen considerablemente en la preparacion y determi-
nacién del contenido de decisiones politicas fundamentales y en su
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operaciqpalizacién. Asf pues, por encima de sus competencias deri-
v‘ac‘ias ¥ ejecutivas, las maximas instancias de la Administracién, par-
ticipan también del genuino poder creador del Estado y toman ;Jarte
en el ejercicio de la funcién gubernamental (Garcia Pelayo, 1986, 89-
114, 121-127; Burdeau, 1985, 362). Finalmente, hay que incluir
también a los Altos Tribunales con jurisdiccién constitucional como
participes en las decisiones politicas fundamentales, puesto que so
capqcidad para interpretar la propia Constitucién vy la adecuacién a
la misma de las leyes condiciona Ia validez definitiva de aquéllas una
vez emanadas de las instancias politicas correspondientes.

Por todo lo cual, resulta evidente que el Jocus real de la decision
puedfa encontrarse no s6lo en el Parlamento y el Gobierno. sino
tam%nén en los 6rganos superiores de los partidos y de la Adr’ninis-
tracién pﬁbli_ca. Lg que significa, en primer lugar, el reconocimiento
de nuevos sujetos institucionales, los partidos politicos y la Adminis-
tracion, junto a los dos poderes tradicionales, ¢l Parlamento y el
Qoblerno. Segundo, que el funcionamiento de éstos se halla condi-
cionado por su «dependencia» de un centro decisorio, la direccién
d_e los partidos politicos, externo a la estructura gubernamental cl4-
sica. Y tercero, que no puede predicarse la adscripcién a un solo
organo de la adopcién de las decisiones politicas fundarmentales
sino que la comparten con regularidad las instituciones indicadas:

aITlén del Poder constituyente y del electorado como tal, en deter-
minadas circunstancias.

2. La ejecucion de la decisién fundamental
0 funcién administrativa

Existen, como he indicado, actividades estatales que no traducen
sino una potestad derivada, secundaria y subordinada para aplicar
la§ c-lecisifmes politicas fundamentales. Ellas integran la funcién ad-
fmnistrativa en su acepcién mads consistente y mds amplia, que inclu-
ve no solamente los actos ordinarios de la Administracién ptblica, o
funcifin administrativa stricto sensit, sino también determinadas ;e—
squc10ne_s_del Parlamento, un nimero muy elevado de actos del
Gobierno y la funcién judicial en su sentido tradicional. Implica una
menor intensidad en el despliegue del poder estatal que la ejercida
en la decisién politica fundamental de la que depende, bien directa-
mente o de modo indirecto por una sucesién de actos interpuestos
O por tratarse de disposiciones de cardcter téenico-utilitario relacioj
nadas con aquélla sélo de modo mediato,

Aungque, como hemos visto, las leyes son el medio natural para
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la adopcidn de las decisiones .polliticas fundamentales, sn;lemba;.go,
desde el punto de vista cuantitativo, la_ mayor parte dee icls, o bien
estan destinadas a la ejecucién de dec151011e§ fundamentales prece-
dentes v sirven para trasladar dichas resoluc;zones, en un momento
posterior, a la vida cotidiana de la comunidad, o bien tlenenl 1:111
cardcter estrictamente utilitario y regulax'l el desarrollo normal de
las relaciones sociales, sin que aporten ninguna nove-d‘ad sil lo estl.e}:
blecido por aquéllas. Asi pues, en vista de su vmculacmn'al cump hl
miento de ambas funciones debemos concluir que «la leglls Zalon ta
dejado de ser una categoria funcional separada o separable le resto
de las otras actividades estatales, tal como era co‘nce':blda enla tco;a
clasica de la separacién de podercs»,,p.ara constituirse endun me tl;)l
de expresion tanto de la decisién pf)htica creadora del poder esta
como de su aplicacién (Loewenstein, 1964, §6). o

Pero es a través de las decisiones del Gobierno y de la gdmmés—
tracién piiblica, normativas o no, como se hace’;‘)resente e 1{111-0‘ 0
mas frecuente la aplicacion de las dec151on}e§ politicas, que tra 1fc10—
nalmente integran el 4mbito de la «ejecucién» de las leyes. L;i un-
cion administrativa stricto sensu tiene un _alcance menor que la que
hemos denominado «funcién administr.a'_cwa» ente’rlFilda como ac(ljl—
vidad general de aplicacién de las decisiones pplmaas, que pile e
revestir también la forma de ley, como hemos visto, y que l1}1‘1-: ulye,
por otra parte, la funcién jurisdiccﬁona.l de los jucces y trIl unales.
Efectivamente, ésta no es «una func1éq Indepeﬂ.dl(?nte ene ;()imf:e:so
del poder», sino una actividad SubOl'd.lflaC‘la y l}mltada por elféscil(l)a
nes previas del poder estatal. La funcién judicial, excepcién

de ciertas competencias de los Tribunales Constitucionales, consiste

fundamentalmente en la ejecucion y aplicacidn _de lf_:l ley a personasy
a hechos concretos o a determinados pronunciamientos c}e loi{ po-
deres priblicos. Ahora bien, esta ejecucion la Hevg a cabo la _]E.]d 1ca:
tura mediante procedimientos especiales que c_ll'fieren coclllsx.e_r’a
blemente de las otras modalidades de z'q?hcacwn de la lr:c1's.10n
fundamental, por lo que bien puede El(fln"}ltiISF d.en'.crol de cil a como
categoria propia individualizada la actividad jurisdiccional.

Comeo resulta evidente, esta triple via que puede seguir la aplica-

cién de las decisiones politicas fundamentales coindde en algun(l)s
aspectos, puesto que comprende actos ema'nados d'el Parl:ilmfnto.,/ rell
funcién ejecutiva y administratiyg en sentido estricto ydal Ilznzc::lo

judicial, con la clasificacién tradicional de las funfzfones el Es at o,
y nos demuestra la participacion en la nueva funcx'or'l adm}fnstra 1;5_1
de drganos distintos: Parlamento, Gobierno, :Admlnlstra;:l()l:l y]uS (1}
catura, a veces de modo concurrente o sucesivo. En cualquier caso,
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se observa que tampoco esta funcion estd ligada a una sola estrucrura
estatal sino que es compartida por varias de ellas. No puede estable-
cerse, por o tanto, ningtin emparejamiento ni rigido ni flexible entre
estructura y funcién, sino que por el criterio definidor de ésta —la
intensidad del poder del Estado que actualiza y su relacién con las
decisiones fundamentales—- requiere, podemos decir que necesaria-
mente, de drganos distintos que la implementen, a su vez, mediante
técnicas y procedimientos diferentes, puesto que varios son, en los
distintos supuestos, los condicionamientos para la aplicacién de la
decisidn politica fundamental previamente aprobada (Loewenstein,
1964, 66-68; Burdeau, 1985, 306-308, 362-364).

3. El control politico

«Pour qu’on ne puisse abuser du pouvoir, il faut que, par la dis-
position des choses, le pouvoir arréte le pouvoir» (Para que no pue-
da abusarse del poder es necesario que, por la disposicién de las
cosas, el poder limite el poder), escribia Montesquicu, el gran inspi-
rador del constitucionalismo moderno. Hay que vigilar y limitar el
poder mediante una adecuada disposicién de las cosas que salva-
guarde Ia libertad. EI primer paso es la divisién del poder que, aun-
que con criterios distintos a los de Montesquieu, se mantiene en la
concepcidn actual de las funciones del Estado Y en su asignacién a
diferentes instancias politicas. «El mecanismo mas eficaz para el con-
trol del poder politico, afirma Loewenstein, consiste en la atribu-
cion de diferentes funciones estatales a diversos titulares [...}, que si
bien ejercen dicha funcién con plena autonomia y propia responsa-
bilidad estdn obligados en altimo t€rmino a cooperar para que sea
posible una voluntad estatal validan.

La vigilancia mutua entre los Grganos estatales en el ejercicio de
las diversas funciones supote una aplicacién del control «en virtud
de Ia Constitucin». Es decir, que el control es el resultado del pro-
ceso impuesto por la Constitucién a los titulares de las distintas po-
testades para su ejercicio, lo que les impele a colaborar y a limitarse
entre si. Es el casa de la necesaria conjuncién de las dos Camaras del
Parlamento para la elaboracién de una ley si nos fijamos en el proce-
so legislativo como tal; del Gobierno y el Parlamento en la adopcion
de una decisién politica fundamental que normalmente revestirg

forma de ley o en determinados nombramientos de altos cargos.

Pero los que denominamos mecanismos de control propiamente
tal no funcionan de modo ineludible en e] desarrollo y aplicacion de
la voluntad estatal, sino que dependen de que alguien los impulse
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libremente, por lo que podemos decir que operan a instancia de parte.
Por lo tanto, pueden producirse o no discrecionalmente por determi-
nacién de la parte interesada. En este caso estamos ante «9:1 control
auténomo del poder», que tiene en si mismo su propia finalidad. Son -
ejemplos del mismo las preguntase inte;pelacnones del Par%a‘mento al
Gobierno, las Comisiones de investigacién, el examen ]l]dllCIaI delos
actos de la Administracitén piblica o de la constitucml_l?lldac’:l de las
leyes aprobadas por el Parlamento, etc. Pero la expresién mds espe-
cifica del control se produce cuando éste va at?ompa’lt}ado de’ una
sancion que acarrea la finalizacion de la existencia Polmca d’e-l Srga-
no controlado, como la exigencia de responsabilidad politica 'del
Parlamento al Gobierno y consiguiente destitucién de éste,.o la diso-
lucién de las Comaras por ¢l poder ejecutivo. Fstas modahdades de
control son propias, como hemos visto, del régimen pafl-ame_ntarlo y
afin hoy nos sirven para distinguirlo del régln}en presidencial en el
que tales mecanismos no existen. Por esta razén, es en el parlamen-
tarismo donde encuentra su mas amplio campo de desarrollo la fun-
cién del control politico (Loewenstein, 1964, 68-70).

V. RECONSIDERACION DE LA TIPOLOGIA
DE LAS FORMAS GUBERNAMENTALES

Por cuanto acabo de exponer, cualquier intento actual de clasiflc?-
cién de los sistemas gubernamentales ha de romper su del:.)endenga
de la tradicional divisién entre funciones y érganos Ieglslapvos y eje-
cutives. Como consecuencia de la redefinicion de Iaf, funaones esta-
tales y de su relacién con los poderes y entidades politicas, e; Gobwr-
no no es, en rigor, el «<Ejecutivos, ni el_ Parlamento el <<Leglslat1v0>'>,
sino que ambos participan en las funcu_)nes. gubernamental y adm1—.
nistrativa, de igual forma que otras instituciones cur’nplen con la ta-
rea de aplicar las decisiones gubernamentales.. Ademds, los poderes y
érganos estatales estdn impulsados y conducidos por la's fuerz_egs po-
liticas que los ocupan y dan vida. Por lo tanto, e! primer criterio
diferenciador de los sistemas politicos actuales serd el del principio
-—unidad o pluralismo— a que responda el despliegue de !as fuerzgs
politicas en el proceso politico, lo que guarda una clara coincidencia
con las formas bisicas de Estado a que me Feferia en el al_)artad'o
primero. 5i el proceso politico est4 protagom.zadlo por l?.emstencna
de una fuerza politica inica estamos ante un smtema’pohtlco mono-
cratico, en el que, cualquiera que sea el nimero .de drganos formal-
mente autorizados para intervenir en la exteriorizacién de la volun-
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tad estatal, obedecen todos ellos, por su origen y sus objetivos, a un
solo centro de decisién o son los agentes de dicha fuerza politica. Por
lo que queda excluido todo pluralismo real. Cualquier divergencia o
tendencia discrepante puede afectar a cuestiones derivadas y secun-
darias pero no tiene presencia en la organizacién de lag estructuras
gubernamentales ni en la definicién de] contenido de cada funcién.

Por el contrario, en los sistemas politicos pluralistas o «delibe-
rantes» las instituciones se organizan y funcionan para permitir la
competencia entre fuerzas politicas auténoinas, su participacién o
influencia en la determinacién de las decisiones politicas o su ¢jecu-
cion, y en el ejercicio del control y de la vigilancia entre los rganos
0 actores del proceso politico. Cualquiera que sea e} grupo de opi-
nién mayoritario, los disidentes ¥ la oposicién tienen sus posibilida-
des de ser y actuar garantizadas constitncionalmente y efectivamen-
te ejercidas. El debate y la discusién, componente esencial del
racionalismo ilustrado que inspirara el primer constitucionalismo,
constituyen también, aunque sobre una base institucional y socio-
légica distinta, el eje definitorio de los actuales sistemas pluralistas y
competitivos en sus diferentes variantes en cuya caracterizacién con-
tindian presentes no pocos conceptos y planteamientos de la teoria
tradicional (Burdeau, 1985 » 371-374).

Por lo tanto, si, por una parte, la pluralidad de fuerzas politicas
auténomas que habitan las instituciones constitucionales y, por otra,
ciertos elementos tradicionales que configuran la relacién entre los
Gobiernos y los Parlamentos constituyen los elementos politicos
fundamentales en los sistemas politicos democriticos, la concreta
relacién de fuerzas politicas ¥ la modalidad de su insercién en los
Organos estatales, asf como la especie concreta de dispositivos que
precisa la vinculacién Gobierno-Parlamento, sersn los criterios que
permitan distinguir entre si diferentes tipos de gobiernos constitu-
cionales o pluralistas.

Asi, aquellos sistemas en los que la muitiplicidad social real es
tal que o impide la formacién de una mayoria parlamentaria de un
solo partido politico que, a su vez, genera una voluntad politica
homogénea en ¢l Parlamento y en el Gobierno, podemos denomi-
narlos «gobiernos unitarios» o de «democracia mayoritaria». Debj-
do a la solidez y disciplina de la mayoria, bajo un liderazgo seguro,
aquéila deposita formalmente su confianza en el Gabinete, pero, de
hecho, es éste quien dirige la accién de la mayorfa que le sustenta y
del propio Parlamento, por lo que se desvanece en la practica el
principio de la separacién de poderes, dado que el Gabinete mpone
su autoridad sobre el Parlamento.
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Para la alternancia en el Gobierno de este tipo lde rnayorlrail (s;z
requiere un sistema de partidos compuesto prmlepe!dmenEt‘cl: gzm os
grandes formaciones compactas y eficazmente dirigi as. ]u " r}; ©
mis representativo, entre varios regimenes parla’mvenm‘rlt:()jsi,cczl1 e res
ponden en mayor o menor med¥d’a a las caracterfsticas in Caliﬁca’do
constituye el sistema politico britdnico, més prop:iar;xentecomité o
como gobierno de Gabinete, en el que éste, ver la _eéo omité del
partido que obtiene la mayoria d'c Ia Cam;.nra de 105(3‘0m,;a ra;iﬁca
pulsa y define la orientacién pOlftl‘ijl’a SEguir, queda lan;?lbertades :
y controla. Por otra parte, la oposicién goza de todas las i radesy
prerrogativas para ctiticar y vigilar al Gabinete y para 111:;:1 tar a I
opinién publica a la creacién de una nueva mayoria parla fuerz;;

En cambio, aquellos sistemas en Io_s que no existe uga:i nerza
parlamentaria claramente mayoritaria, sino que la volunta erdO A
lamento y la existencia del Gobierno dependgn de un alcm;1 0 0
coalicién de partidos politicos mds o menos af1ne§ como fi-ic, 250
de los sistemas parlamentarios multlpartld}stas, o bien aC}.ue Zoas ge o8
en los que el poder Ejecutivo no necesita d_ella con 15._1:“ e 2
Asamblea, como en los regimen_es presidencia es, cons 1316(;353_
«gobiernos mixtos» o «democra.aa de consenso» sin que sea hecesa-
rio que, en los supuestos de gobiernos de coalicién, ésta §ea ) égstos
tamafio o sobredimensionada. George Burdeau denomm. 2 Estos

«gobiernos mixtos» para resaltar tanto una mayor separalcuc)l n enire
el Parlamento y el Gobierno de cuya concurrencia emana la lecision
politica o legislativa, como la f.recue:nma Fle la altemarllc:a endf1 : €508
dos organos estatales en la primacia o hder;}zgo e'rll.ba cé(;nreladén
del proceso politico. El resultado es una mis cc!lul ibra relacion
Legislativo-Ejecutivo, sin que éste tenga asegurada su slug1 rionidad
sobre el primero, a diferencia de lo que acontece enle9 o
«democracia mayoritaria» (Burdeau, 1?85; Lijphart, . . o
Dentro de este tipo de «democracia de consenso» ca erE co no
acabo de indicar, estructuras gubernamentales dlff:rentes]. o ::: -
gran, en primer lugar, los regimenes parlamegtarms enl 0s ;lrtido
Gobierno no ¢s fruto de lamayoria parlar‘m.:ntarla de unsolop inoz
sino consecuencia de los acuerdos u omisiones de dlferente's m« o
rias de la Cdmara y, en este sentido, .G. Burdeal:l los denom}na 'gla
biernos por delegacidén parlamentarla»: Es decu‘,lque Tu g:;lrljzti la
propicia mds la institucién parlamentaria como tal que la e;e uetura
de un solo partido. También podemos considerar q}lg.m egs a este
grupo el denominado gobierno de Asamblea, pues si l’c? ferte
que €l poder permanece concentrado ff)rm'almente en e; 3 zig e
Ejecutivo no parece tener independencia, sin embargo, da
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cultad que entrafa el ejercicio del poder cotidiano por parte de un
rgano de las caracteristicas de aquélla, la dindmica de la toma de
decisiones impulea el fortalecimiento del Gobierno, que puede im-
poner su autoridad en la practica incluso €N ocasiones contra las
pretensiones de la propia Asamblea, con lo que la relacién auténtica
entre ambos se aproxima a un cierto equilibrio. Finalmente, incluyo
aqui también el régimen presidencial, en contra del criterio de
Burdeau, porque en el supuesto de que la mayoria de [a Asamblea no
coincida con el partido de la Presidencia se hace inevitable una cola-
boracién paritaria entre los dos poderes, y en el caso contrario, es
decir, cuando el jefe del Ejecutivo pertenece a la formacion politica
que domina el Legislativo, dado que ninguno de los dos drganos
depende del otro en su existencia politica, se mantiene una cierta
igualdad entre ambos. Si bien es cierto que en contextos paliticos de
acusado liderazgo presidencial la relacién entre Ejecutivo y Legisla-
tivo se aproximaria a la de una «democracia de mayorias, nunca ten-
dria el primero en sus manos la posibilidad de someter a la Asamblea
mediante la amenaza de su disolucién, como tampoco tiene ésta la
posibilidad de acabar con Ia vida del Gobierno mediante la aproba-
¢ién de una mocién de censura. Asi pues, por la mayor separacion y
equilibrio entre los dos poderes considero mds correcta la inclusién
del régimen presidencial entre los de «democracia de consenso», o de
«gobierno mixto», en este sentido de requerir, como decia mds arri-
ba, una «colaboracién por coordinacins entre Gobierno y Asamblea,
Esta tipologia de las formas gubernamentales tiene un evidente y
doble cardcter procesual y dindmico. Por una parte, es consecuencia
de la consideracién central otorgada a las fuerzas y agentes politicos
que, dentro del marco juridico-constitucional, animan y conducen
las instituciones centrales del Estado. Por otra, la ubicacién de un sis-
tema politico concreto en alguno de los tipos indicados puede variar
silo hacen €l comportamiento y la correlacién de fuerzag que en é|
actfian, aunque no se altere el esquema formal de la Constitucién. E]
resultado es, pues, una clasificacién nada dogmatica ni estdtica, sino
flexible y muy sensible a las variaciones funcionales de los sistemas
polfticos. Ello es asi por mandato de Ia evidencia empirica, sin que
deba desconcertarnos la falta de rigidez e incluso el cardcter discuti-
ble de la evaluacién implicita de los diferentes elementos de un siste-
ma politico para situarlo en uno u otro lugar de 1a clasificacién.
Por otro lado, y para terminar con una referencia a las cuestiones
planteadas inicialmente —la concepcion tradicional de las funciones
v los poderes del Estado, asi como su determinacién de los tipos cla-
sicos de regimenes constitucionales—, es evidente que la revision efec-
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tuada de las mismas relativiza la importancia del principio cldsico de
la separaci6n de poderes, ya que ha pasado de ser el eje cardinal de la
organizacién gubernamental a convertirse en un elemento, en un sub-
sistema, de los que integran el conjunto o sistema mads amplio de
poderes, funciones y la red de interrelaciones mutuas. No obstante,
contintia teniendo entidad propia como cauce unificador y estabiliza-
dor de la concurrencia de partidos y grupos en el seno del Estado
pluralista. Ademas, como escribe Garcia Pelayo, «ticne la funcién de
contribuir a Ja racionalidad del Estado introduciendo factores de di-
ferenciacién y articulacién en el ejercicio del poder politico por las
fuerzas sociales y de obligar a los grupos polfticamente dominantes a
adaptar el contenido de su voluntad a un sistema de formas y de com-
petencias, objetivando as{ el ejercicio del poder» (1977, 60y 61). S¢
trata, por tanto, de admitir, con la relativa importancia de cada uno
de ellos, los distintos elementos que configuran la organizacion real
de las instituctones que actualizan el poder del Estado para obtener un
cuadro taxonémico que dé cuenta de la variedad de formas guberna-
mentales, aun cuando carezca de una fijeza e inmutabilidad que, por
1o demds, dificilmente se compadecen con la fluidez y la mudanza
constantes del acontecer politico de nuestro tiempo.
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Capitulo 9
REPRESENTACION POLITICA Y PARTICIPACION

Angel Rivero

Universidad Auténoma de Madrid

«No nos faltan razones para estar en guardia contra
los riesgos que entrania el camino de aquellos defen-
sores de la democracia que, aun aceptando las reali
;:lades del proceso democritico debido a la presién da;
a aciumulacu’)n de pruebas, intentan perfumarlas c
ungiientos dei siglo dieciocho.» o

(Schumpeter, 1975, 253)

1. INTRQODUCCION
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