2. La afluencia de inmigrantes a territorio argentino se debid a planes
que no llegaron a cumplirse Yy, muy especialmente, a la creciente demanda
de mano de obra estimulada por la inversién de capitales extranjeros. A su
vez, creaba clima favorable para nuevas inversiones. 1

La inversién de capitales extranjeros y la afluencia migratoria no
pueden ser analizadas como variables absolutas, sino en relacién a cada cir-
cunstancia particular, Su contribucién al desarrollo econémico dependers
de la forma en que se realicen,

3. Del analisis se desprende que la inmigracién proporcioné mano de
obra, personal calificado y cierto mimero de-hombres de empresa, pero por
dos controles que impiden cambios en la estructura econdémica local, se li-
mita a la actividad empresaria en la industria; mientras que las iniciativas
se canalizan hacia las actividades comerciales y especulativas, al tiempo
que se incrementa la urbanizacién apresurada. '

4. De todo esto resulta una distorsién de la estructura social. El mante-
nimiento de los controles por la oligarquia terrateniente y la aspiracién de
ascenso social de los recién llegados lleva a constituir un‘sector terciario ar-
tificial, con un mayor nimero de actividades no productivas.

5. La inmigracién fortalecié el proceso de modernizacién. En sus as-
pectos culturales debe estudiarse el papel que le cupo en la distorsién del
mismo, al introducir con premura elementos de la civilizacién europea que
no se han asimilado adecuadamente.
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Segunda Parte

' INSTITUCIONES POLITICAS

1. Instituciones politicas

Por HORACIO SANGUINETTI

I. El Estado

Cierta expresién amplia y comprensiva denomina Estado a todas las
formas histéricas de convivencia social, lo cual, sin duda, parece exagera-

do. Las formas primitivas de convivencia son solamente antecedentes del

<.

con un-tdtem protector —un animal, planta, objeto o elemento—, propio-del
medio, que caracterizaba al grupo y era una especie de deidad protectora.

religioso y mitolégico afirmaba la autoridad del jefe del clan, identificado

a) Antecedentes histérico

Una de las explicaciones histérico-racionales del origen del Estado es
el belicisma de los pueblos primitivos. Esta rapacidad inicial de. grupos né- |
madas, - piratas, cazadores, se convierte en sedentarismo' cuando aquéllos
se hacen pastores. Tales Brupos se van unificando, generalmente por so-,

|
i
{
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en el sentido que el Estado quiere asignarles. El manejo de los créditos
tendra un efecto similar. En cuanto a la facultad expropiatoria, debe apo-
yarse siempre en causa de "utilidad publica’’; pero ésta podra ser indirecta,
llegando —seguin discutible decisién de la Corte Suprema— a desapoderar
a un particular para favorecer a otro, cuando tal solucién sea socialmente
justa y publicamente til.

Por fin, el Estado organiza la situacion civil de las personas, ocupando-
se de su identificacién y documentacién, estado civil, etcétera, y de los me-
dios fehacientes- de probarlos. .

Otra funcién estatal supletoria es alentar la cultura, en la cual débe re-
gir, més aiin que en otras, si cabe, la libertad propia de toda actividad
creadora; asi como la educacién de sus habitantes. 0

El Estado debe formular un planeamiento que le permita desarrollar
Sus recursos con orden y economia. La idea del planeamiento surgié a tra-
vés_de los Planes Quinquenales soviéticos; y por eso, el mundo occidental

_omioﬂmawnmoo: n_mmnoubmbNm__.noEoEmESmoamcbm estructura totali-
taria. ; ; :

Sin embargo, hoy es indudable que el planeamiento no esta reiido con
la demociacia, sino que, por lo contrario, tiende a evitar la improvisacién.

En nuestro pafs, por ejemplo, sélo la accién del Estado nacional, ten-
diente al desarrollo regional mediante un planeamiento integral, puede evi-
tar la dispersién'de esfuerzos de un federalismo politico de caprichoso tra-
zado. J

El Estado tiene responsabilidades amqonﬁrm con su poblacién, y debe en-

tonces procurar atenderlas mediante planes de inmigracién, redistribucién, .

repatriacién, etcétera, segun las necesidades del momenlo.

También puede atender al incremento de la poblacién, mediante medi-
das proteccionistas de la maternidad, familia numerosa, etcétera. El esti-
mulo para la instalacién de centros industriales creadores de fuentes de tra-
bajo también-es un factor esencial en esta materia. Disposiciones moder-
nas tratan, por ejemplo, de prohibir o desalentar la concentracién de
nuevas industrias en la zona de influencia de las grandes ciudades, con
correlativos incentivos —por ejemplo, ventajas impositivas, venta a bajo
precio o donacién de tierras fiscales—, para la ubicacién de aquéllas en zo-
nas no tradicionales, etcétera. : it

Por cierto, el Estado debe desarrollar primordialmente las ohras ptibli-
cas. Sin su intervencién, ya sea como responsable directo o como fiscaliza-
dor, por medio de concesiones, las obras piiblicas son practicamente impo-
sibles. : _

Sélo él puede encarar orginicamente la construccién de diques, usinas,

100

caminos, puentes, etcétera, y en pocas cosas es tan tangible su utilidad y

justificacién. Del Em.mio modo, la atencién, por si o por intermediarios, de
los ‘servicios puiblicos que cubran necesidades de la poblacién: luz, gas,
electricidad, teléfono, correos, comunicaciones en general, etcétera.

o ik g

El Estado tiéne otra misién en procurar el bienestar social. En primer °

lugar, intermediando en casos de conflictos, como ha hecho ante la crisis
del contrato que se ha resuelto en nuevas ramas del derecho —por ejemplo,
el laboral—, 0 como a veces hace en materia de locaciones, arrendamientos
rurales o moratorias hipotecarias, que han originado una vasta legislacién
de emeérgencia, a veces mas permanente de cuanto cabia suponerse.

Asimismo, la asistencia social, que va desde la concesién de jubila-.

ciones y pensiones hasta el auxilio en caso de desastre; desde la atencién
médica gratuita a quien la necesite, hasta planes para paliar los problemas
de vivienda.

Otra funcién estatal es la'defensa y seguridad, individual y colectiva,

que comienza por la atencién del interés nacional frente a probables enemij- g

gos. Lés extremos mas evidentes de esta actitud de defensa se trasuntan
en el mianejo de fuerzas armadas de todo tipo (aire, mar'y tierra), y fuerzas
de seguridad (policia, gendarmeria, prefectura, bomberos, etcétera). El Es-

tado ejerce el monopolio de la fuerza institucionalizada, que no debe desti-

narse ajfines particulares. Cémo evitar que esa fuerza institucional caigaen.

mccmomwmo:ommE:Oon.oEmEm a:mma_om_mmwﬂm:_m republicano puede re-
solver SrAd i ok il g

Las atribuciones de policia del Estado coniprenden, ante todo, la pre-
servacién del medio‘ambiente, hoy amenazado por elementos contaminan-
tes desatados por el hombre; la defensa del equilibrio ecolégico, la fauna, la
flora y hasta el paisaje. La policia edilicia esta vinculada a la anterior, agre-
gando, a los aspectos de seguridad, también un sentido estético, un sentido
de comodidad y belleza que el hombre moderno necesita perentoriamente.

La policia de salubridad trata cuestiones conexas, en pro de disminuir
la mortalidad y mejorar la salud de la poblacién, en los miiltiples aspectos
que ello'implica.. A ™ :

Por: dltimo, otra policia —generalmente, reducida al 4mbito munici-
pal— es' la de moralidad, que existe —es un hecho— con la pretension de
evitar que se agravien impunemente los valores medios que constituyen el
honeste pivere de una determinada sociedad.

En esta materia han existido con frecuencia abusos en la censura, que
suelen afectar la libertad de creacién artistica.

El Estado debe asegurar el orden minimo que implica la efectividad de
un derecho penal, y asegurar la obtencién de justicia en las desavenencias
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b) Poblacion

La poblacién es el elemento humano que habita el territorio estatal.
Comprende la totalidad de los individuos habitantes, sean hombres o muje-
res, de cualquier raza, edad, credo, capacidad, nacionalidad, etcétera. El
pueblo, en cambio, es un grupo diferenciado, mas reducido que la pobla-

' Cién, y esta constituido por el conjunto de . ciudadanos. Los ciudadanos

—que inclusive pueden no ser habitantes— ejercen los derechos politicos.

Desde antiguo, los polislogos se han ocupado de los problemas de la
poblacién del Estado, su cantidad y calidad 6ptimas. Platén establecia co-
mo cantidad ideal de ciudadanos la aparentemente arbitraria de 5.040, que
responde a ciertas caracteristicas matematicas y cabalisticas. La mayor
cantidad de habitantes ha sido propugnada por los regimenes fascistas, que
llegron a crear premios de estimulo y otras ventajas para las familias nume-
rosas, asi como sanciones impositivas para los solteros. La finalidad de esa
actitud radicaba en aumentar la mano de obra para la produccién y reser-
vas humanas con fines militares.

Entre nosotros, Alberdi y Sarmiento estuvieron entre quienes propu-
sieron con mayor urgencia la necesidad de poblar el desierto, para lo cual
establecieron la necesidad de fomentar la inmigracién europea. “‘Para qué
los caminos —decia Alberdi—, si no hay caminantes”, Pero, ademas de
aumento de cantidad, sentaron la necesidad de calificar al pueblo, al “sobe-
rano”’, por medio de la educacién. 4

El aspecto cualitativo de la cuestién se refiere también a la distribucién
de la poblacién. Sarmiento centré su anélisis de la realidad argentina en la
antinomia ‘“‘ciudad-campo”, que equivalia a *‘civilizacién-barbarie”. La
centralizacién urbana en las grandes ciudades'del siglo XX lleva también a
estudios que tratan de equilibrar esa concentracién; especialmente, para
evitar la degradacién del medio ambiente, producto de la urbe moderna.

Uno de los males argentinos es la hipertrofia de una cindad capital in-
mensa, que tiene casi la mitad de la poblacién total del pais.

El género humano esti dividido'en razas, que quiza Linneo fue el pri-
mero en clasificar con una pretensién cientifica. Al efecto, se toma en cuen-
ta el color de la piel, caracteres craneales y capilares, eteétera, pard distin-
guir una raza blanca, indoeuropea o caucisica; otra amarilla, asiitica o
mongélica, y otra negra, africana o etiépica. Existen infinidad de tipos y va-
riantes que dan gran inestabilidad cientifica a estas distinciones, de suyo
controversibles. £ :

Algunos autores —sobre todo, a partir de Gobineau— han procurado
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establecer superioridades raciales, lo que desembocé en las persecuciones

nazis, dirigidas especialmente contra los judios.

~ Como reaccién. contra las persecuciones, los grupos étnicos perse-
m:ao.m ——moros, judios, negros, etcétera— han desarrollado a veces una
agresividad ;inversa,ipatente, por ejemplo, en ciertos sectores negros de
Ea.nm y de los Estados Unidos, que han forjado el concepto de “‘negritud”,
y asignan la superioridad a su raza. .

Parece evidente que no existen diferencias intrinsecas entre las razas,

en cuanto a su capacidad intelectual y moral, aunque las haya en ciertos as- -

pectos, externos y estéticos, que son siempre relativos. La aparente infe-
:o:.n_ma,am ciertas razas radica en la falta de oportunidades, en el medio
hostil y en la condicién econémica inferior, tal como ha ocurrido también,
con los sexos. .,

waEaa&:. €S, pues, un concepto étnico, y pueblo, un concepto civico.

¢) La soberania

_ El Estado es la institucién donde se ejerce el poder supremo: la institu-
cién “‘apténoma”, “‘perfecta’’, que no reconoce sobre si ninguna otra. Esta
idea deisuperioridad absoluta, se manifiesta en el concepto de soberanfa,
cualidad del poder ejercido por el Estado nacional moderno.

La nocién de independencia estatal ya aparece en Aristételes y en

Santo Tlomés —que habla de institucién “perfecta”, noen el sentido de vir- -

an sino de autosuficiencia—, y la palabra francesa souveraineté, de donde
deriva el término usado universalmente, significa etimolégicamente “el
que esta sobre, o por encima de otros”’. Se utiliz6 desde la Edad Media para
calificar; la autoridad del sefior, y luego, del vey. gl

; Bodin fue, quiza, el primero en-dar categoria cientifica a estas no-
ciones, definir la soberania, y atribuirle ciertos caracteres: suprema, ilimi-
tada, imprescriptible, indivisible, inalienable, etcétera. El titular seria el
principe, Rousseau admite luego los mismos caracteres, pero cambiando el
titular, que ahora sera el pueblo. f

Pareceria que para Sieyés y Bailly, el titular de la soberania es la Na-

cién. Los doctrinarios miraron con desconfianza el concepto de soberania.
Guizot dijo: ““Afirmo que la soberania de derecho, completa y permanente-
mente, no pertenece a nadie’’. 5

. Para Luis Le Fur, en el prélogo al libro de Villeneuve, la soberania es
simplemente una cualidad del poder: *‘no pertenece a nadie, ni antes, ni du-
rante, ni:después de la formacion de las sociedades, del mismo modo que la
blancura tampoco pertenece al objeto blanco”’.

Ml
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En los iltimos tiempos —sobre todo entre los autores germanos— ha
ganado terreno una distincién entre forma de gobierno y forma de Estado.

La voz gobierno tiene varias acepciones: es el conjunto de las magistra-
turas estatales; mas concretamente, de quienes estan en la cuispide de la pi-
ramidé de poder, y aun mas precisamente, la de sus érganos ejecutivos. De
todas maneras, el gobierno es un aspecto destacado dentro del Estado: no
hay Estado sin gobierno, aunque quepa la posibilidad inversa; al menes, en
sociedades primitivas o futuras. : .

Sin embargo, esta curiosa teoria.-no finca sus conclusiones en la distin-
cién entre Estado y gobierno, sino en otras confusas diferencias. Por
ejemplo, Ruiz del Castillo destaca como criterio ‘‘empirico’ para lograr la
distincién, ‘‘el grado desigual en que preocupa y apasiona a cada uno”’. Se-
£1in su juicio, lo que preocupa a la poblacién es la forma de Estado, y no de
gobierno. _ :

Los cambios de gobierno, le parece que no ‘‘preacupan’’ a la poblacién,
pero si los cambios de Estado. Por ejemplo, poco “‘preocupa” a la gente
que se pase de una repiiblica a una monarquia; pero si, y mucho, el paso del
federalismo al unitarismo. e

De mas esta decir que resulta imposible medir el grado de “preocupa-
cién” y de ‘‘apasionamiénto’’. de la *‘poblacién’’ por un problema o cambio
politico de cualquier clase, y en consecuencia, este criterio carece de toda
razonabilidad cientifica. En segundo lugar, el ejemplo no puede ser mas de-

“safortunado, ya que puede sostenerse con idéntica autoridad que en la Ar-
gentina, por ejemplo, nos preocuparia mucho mas la institucién de una mo-
narquia hereditaria que la implantacién ostensible del Estado unitario.

" Pareciera oscuramente, sin embargo, y sin que sus seguidores lleguen
a explicar sus fundamentos légicos, que la divisién horizontal del poder,
estructurando sus 6rganos y funciones, dara la forma de gobierno, y éste
serd, entonces, mondrquico o republicano, democyrdtico o autoritario, etcéte-
ra. En cuanto al corte vertical del poder, segin las jurisdicciones territo-
riales, dara las formas de Estado federal o unitario.

Como quiera que sea, cualquier clasificacién de sistemas de gobierno

tropieza con la infinita variedad que el conocimiento empirico describe, y
que resulta poco serio embretar en clasificaciones aqui si absolutamente
fantasiosas. Cabe afirmar que, por encima de copias o de parecidos forma-
les, cada régimen politico es distinto y peculiar.”Y dentro de si niismo,
inclusive, las variaciones segiin las épocas son tales, que hacen muy dificil
crear una tipologia seria y detallada. ;O acaso el régimen franquista era

igual en 1940 que en 1974? ¢El peronismo de 1949 tenia algo que ver con el
de 15737
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Estas observaciones nos convencen de la imposibilidad de trazar clasi-
ficaciones eficaces y precisas, y de considerar como &Emma solamente
aquellas estructuradas sobre principios generales muy amplios. :

" Los elementos a tomar en cuenta pueden ser tales como el niimero de
vmﬂmosmm que ejercen el poder, el origen del mismo, ._m,5w<.oﬂ 0 menor res-
co_:w.wE:amm. del fmogﬁ:man. la naturaleza del poder o su justificacién.

P & o ‘ 4 y

a) N& .\E‘s:a. de ws?.mw:e.. autoritarismo y repiblica

‘Durante mucho tiempo se consideré vélida, por ejemplo, la distincién
entre monarquia y repriblica, que se consideraban términos opuestos, y que
eri el fondo esconde la diferencia entre autocracia y libertad, La monarqui
era el gobierno de uno, soberano, basado en la amwmmc.wama.. con un mmﬁma.o
personalizado en el monarca, sin qmmvo:mwv._:ama politica, vitalicio y heredi
tano. B o
La republica seria, por lo contrario, un gobierno w.:.:.m_., con soberania
popular, ‘igualitario, despersonalizado, con responsabilidad de los gober
nantes, periddico, electivo, etcétera. i AR

Pero ocurre que al surgir la monarquia nosm:EQo:m_. ésta no rine mas
cqn la republica. Los caracteres del gobierno Su:u__.nms.o se dan hoy cor
rayor claridad en los regimenes de monarquia constitucional ...:.,._ norte de
Europa: Inglaterra, Suecia, Noruega, Dinamarca, Eo_wsmm. wm_m._nm. que ef
los paises que se denominan “repiblicas”’. mmE es asi, en primer lugar
porque, tal como ocurre siempre en derecho, las instituciones son _.o .ocmm”ﬁ
verdad son, y no interesa c6mo se las llame. Ello obliga auna n_m:m_nmn_o
seméntica previa; pero, aun asi, las notas tipicas del régimen republicano
aparecen en aquellas monarquias moderadas; y dcudles son :.,.m nmm.wn.nnnm,..w.
républicanos que conservan los gobiernos, por ejemplo, de las nmvcz_nmw..
socialistas, o de nuestra Repiblica Argentina bajo. gobiernos ‘‘de ﬁ.mnno. :
En este sentido, Robespierre ya se mostré escéptico con referencia a
estas clasificaciones. La mera existencia de un funcionario llamado rey,
v_.:wmam:ﬁn o primer ministro, no califica para nada a un régimen determi-
nado. Las calidades que permitan encasillarlo amsﬂ.o de ciertos ﬁm:”s:_o
comunes, apuntan a la profundidad de su oqmmsﬁmn_o:“ al modo de ejerce
e] poder, al manejo del contraste amigo-enemigo; a la aceptacién del diser
so, la posibilidad de alternancia en el mandato, etcétera. ; .
A nuestro criterio, las formas de gobierno mnE.m_mm vcmam:. ser clasify
cadas en dos grandes grupos: republicano-democrdticas y autoritarias.
En el primero existe respeto por los amnmn.gm .rcamsom. E.:.B:waﬁ
‘“juego’ politico “limpio’’, oposicién institucionalizada, posibilidad d
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transferencia pacifica de poder de un grupo a su adversario, etcétera. Co-
‘Mo aspectos instrumentales, medios para alcanzar los fines sustanciales
antedichos, existen partidos politicos variados; elecciones populares;
control sobre los gobernantes; debate previo y publicidad de los actos gu-
bernamentales; representatividad, periodicidad y responsabilidad de
-aquellos gobernantes; libertad de prensa, reunién y conciencia; igualdad
ante la ley y de oportunidades; garantias individuales; eventualmente, des-
centralizacién administrativa; divisién de poderes, que asegure un Parla-
mento con facultades de debate, control y movilizacién de la opinién puibli-
ca; independencia del poder judicial, manejo transparente del erario, etcé-
tera. Jir:

La expresién “reptiblica’ proviene del latin: res, cosa; publica. Sobre-
entiende que los negocios politicos interesan a todos, son esencialmente
puiblicos y no quedan reservados a capillas o circulos de presuntos expertos,
autoprovidenciales o iluminados. ) ,

Aunque pueda imaginarse —y.hayan existido, por ejemplo, en Italia
medieval— repuiblicas aristocréticas, la democracia es, en verdad, el rease-
guro de la auténtica repiiblica, la que evita sus desviaciones y retrocesos.
Suele hablarse de dos acepciones de la palabra democracia: como forma de
gobierno, en la que prevalece la mayoria; como estilo de S.mm,. que no es més,
a nuestro entender, que el sistema republicano. o O

Esta acepcioén ya fue descripta por Pericles, en su célebre discurso
—recogido por Tucidides—, en honor a los muertos en la guerra del Pelopo-
neso. e .
En tales sistemas existe, desde luego, autoridad. No hay autoridad mas
legitima que la fundada libremente en el consenso y en el afecto, como la de
aquel “filarca” (filos, amor; arkein, autoridad), de que habla Thomas Moro

mcS;.%_\POOmm&wsimom.m_nial‘nawﬁo.,cm._.wmnom:__m sinrazén de la
fuerza y la arbitrariedad. / ..A

Los regimenes fotalitarios son la exacerbacién del autoritarismo. La-

expresion “totalitario”, atribuible al propio Mussolini, expresa que todo se
suma y subsume en el Estado, a cuyos fines nadie puede oponerse.

Los totalitarismos retinen todas, o al menos muchas de estas notas, a
saber: no admiten disenso ni alternancia pacifica en el poder; sustituyen las
elecciones con elaboraciones ideoldgicas, culto a la personalidad dé quien
manda y actos piiblicos multitudinarios; procuran realizaciones materiales
espectaculares, no siempre razonables ni prioritarias; es decir: Jaradnicas;
suelen ser proclives al belicismo y a la agresion; son represivas e intoleran-
tes; y antes que el libre juego partidario, prefieren: los ‘“movimientos’ o
“partidos tinicos” que monopolicen la orientacién e intermediacién politica.
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Uno de los conflictos fundamentales que el Estado debe resolver es el
de orden contra libertad. Un exceso de orden puede afectar a la :dmnma.. y
la libertad absoluta es imposible con las responsabilidades que crea la vida
en comiin. Sélo Robinson Crusoe, en su isla, puede ser m_umo_cﬁmamnnm.rvnm
en cuanto a sy voluntad; Ningin seméforo rojo —valga la comparacién—
habra de coartar su derecho a circular. . s

La convivencia crea reglamentaciones —no digamos :E:M_Qosmm..l a
los derechos. Ningiin derecho es absoluto en la <.Em monm.mr .mm_<o_ quiza,
aquellos que pertenecen totalmente a la esfera intima amm :E::aco.. como-
el derecho de pensar, adorar a su Dios o profesar mmnn:.:_:mno.w sentimien-
tos, lo’que materialmente no puede ser impedido; al menos, mientras tales
derechos no trasciendan y se manifiesten exteriormente. . \

Un viejo aforismo reza que un derecho termina donde comienza el de
otros. Algo asf querfa expresar Rousseau, cpando afirmaba que la abdica-
cién de'las libertades ante el cuerpo social, al nosmzﬁc.wmm.. éste, permitia re-
cébrar de inmediato aquellas libertades, &..SB mm_.m::Nmnmm por la SO-
ciedad; Asf puede resolverse la aparente antinomia orden-libertad, asegu-
rando un minimo de orden con un mdximo de libertad, compatibles con 1a vi-
da en comin. Ninguna restriccién, pues, debe ser irrazonable. kg

Se ha dicho que las funciones del Estado son residuales y subsidiarias.
El Estado debe actuar alli donde la iniciativa privada no lo ccmnm. rmmm.n. 0
donde se hace necesario arbitrar para corregir .mmnsmwﬁo:mm de injusticia o
que afécten al bien.comiin. spdbs e PER

El liberalismo sostuvo una tendencia, o%u:mmd_w en el siglo XIX como
consecyencia de la industrializacién, de las niiévas condiciones de vida y de
la derrota del mcma?zmao. decidida a limitar el poder, a convertirlo en un
“poderi minimo"'. : ;

Llevado por ese afén, dividié tajantemente los poderes, y asigné a cada
uno funciones precisas: Potencid, ademas, el federalismo, como otra mane-
ra de disminuir el poder, cuya tendencia eg siempre a fortificarse.

Laifuncién del Estado era, para los liberales, la del gendarme en la pla- .
za: cuidar el orden, evitar robos y otros delitos, permitir el libre juego de la
iniciativa privada, sin estorbar a los nifios que juegan, a los vendedores am-
bulantes ni a las parejas de enamorados.

b) El cqnstitucionalismo social
Sin embargo, durante el dltimo siglo el Estado ha experimentado un

QmQBmoEonosmﬁmim.<::wnﬁmgmunmoimaocm_‘-:p:m:ﬁmm:E:n:mwn:mm-
tiones que antes no lo preocupaban. :
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esclavos estaban excluidos, del mismo modo que las mujeres, los nifos y
los extranjeros. O sea que la poblacién de la polis, en condiciones de gober-
nar, se reducia drasticamente a un 10 por ciento, aproximadamente.

Luego de semejante reduccién, era posible la democracia directa. A
ello contribuian la reducida extensién geografica (una ciudad y sus aleda-
fos); la escasa poblacién consiguiente, y la simplicidad de los problemas de
gobierno, que generalmente eran de caracter bélico. Por iiltimo, el sistema
de produccién esclavista, que permitia €l ocio de los hombres libres, aun-
que se tratase de un ocio ‘‘creador”; es decir, la emancipacién del trabajo
manual, para poder entregarse al trabajo intelectual (politica, artes, filoso-
fia, etcétera). : :

Con la crisis de la polis, desapareci6 la democracia griega. En los impe-
rios Macedénico y Romano, ya no era posible reunir a todos los ciudada-
nos, que contaban por millones, diseminados desde Grecia hasta la India, o
desde Espana hasta el Asia Menor, Por iltimo, en el Estado moderno los
problemas son de tal magnitud y complejidad, que ni siquiera los respecti-
vos especialistas aciertan siempre. Por lo tanto, la democracia directa desa-
parecid, y los autores posteriores ni siquiera la mencijonan, salvo incidental-
mente, como referencia puramente histérica.

Tal, Magquiavelo. Rousseain mismo, cuando habla de democracia, en-
tiende referirse a la democracia directa: sistema demasiado bueno para los
hombres, y sélo posible de practicar entre dioses: Sin embargo, al estable-
cer la tesis de la soberania del pueblo, el mismo Rousseau estaba abriendo
camino para‘un nuevo concepto de democracia, que autores como Sieyas y
Faine ayudarian a concretar: la democracia representativa. Reposa en el
principio del mandato popular. El pueblo designa representantes que go-
biernan a su nombre. La democracia pasa a ser el gobierno del pueblo, por
el pueblo y para el pueblo, segiin decir de Lincoln. Y los gobernantes, sus
mandatarios. Especialmente, el Parlamento, donde es posible una distribu-
cién de las bancas acorde con los distintos matices de la opinion publica,
qQue vendra a quedar reflejada en el mismo. Tal como el mapa “representa’
al territorio, el Congreso “representa” a la opinién politica del pais: es su
reduccién en escala. )

En esta corriente se ubica nuestra Constitucién de 1853; sobre todo, en
el art. 1°, al adoptar la forma “representativa republicaba’ de gobiemo, y
en el art. 22, que establece que “‘el pueblo no delibera ni gobierna, sino por
medio de sus representantes y autoridades”’,

Con posterioridad, el sistema democritico representativo fue objeto de
vigorosos ataques.

El tema de la representacién —quiz4 también de la representatividad,
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que esta vinculado a la legitimidad del gobierno— es incierto en teoria; pero
en la practica resulta mas aprehensible. Vanossi ha rmc._.mae del ‘‘misterio
de la representacion politica’. Se trata de la representacién como ?:aﬂm-
no juridico, no psicolégico, ya que en este terreno la representacién es im-
posible, Una voliiitt4d puede coincidir con otra, pero no representarla, .m.um.
da una es especifica e irreproducible, _

Sin embargo, la representacién politica si es posible. Es normal que ca-
da ciudadano “‘se sienta representado’ por ciertas tendencias, partidos o
dirigentes. - g A = :

(El régimen representativo nacié sin organismos _.:nm:sma_om“ Hcmm.o
aparecieron los partidos‘o ‘‘facciones”, y hoy es ::vcm;u_.m no:nmglow. sin
ellos. El régimen representativo con partidos politicos —ha dicho
Churchill— es el peorque existe; con exclusién de todos los demas. Con eso
quiso afirmar que es el ““‘menos malo’’ —por muy perfectible que resulte—
de los conocidos. ' ; pe i cnbpm )

‘El reemplazo de los partidos por el “‘movimiento” o partido tinico eli-
minh la libertad y el disenso, o por lo menos lo traslada a un plano a.m secta
o capilla. La representacién funcional o corporativa .?mmaj:”m la idea de
“bien comin”’, obligando al representante de amnm_.iimmom._:nmnmwmm a ba-
tirse exclusivamente por éstos, sin un programa de ::.E_ moamqm._..

Por iiltimo, cabe admitir que el sistema represéntativo se Em”r.m_nm.. por-
quejmediante la critica y el analisis amplio y E.&:no._ con participacién y
voz de todos los intereses contrapuestos éstos se liman y se hacen compa-
tibles con el interés comiin.

d) Estado federal y unitario

‘El territorio es uno de los elementos fundamentales del Estado. No se

concibe un Estado que no ejercite su jurisdiccién sobre un territorio deter-

minado, aunque sea pequeno. La articulacién entre ese ﬁmm.:.ﬂoao y el
nm:?o de poder determina lo que se llama “‘forma .mm Estado". En efecto,
autores modernos suelen preferir esa denominacién cuando se trata de
describir la actividad estatal con referencia al espacio, prefiriendo los .,.mq_
minos *‘formas de gobierno™* para referirse a la distribucién ‘'no espacial”
de aquella actividad. ] v )

‘Cuando los Estados son totalmente extrafios e independientes entre si,
sus relaciones se rigen por el Derecho Internacional, Pero ocurre que con
frecuencia esas relaciones son juridicamente mas estrechas, :mmB.. el pun-
to que pueden existir Estados integrados, a su vez, por Mm.ﬂm%u-gguéw..
Se trata del Estado federal, y los vinculos que unen a sus integrantes admi-
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y democraticos; 2°) La unidad de sacrificios y accion durante las guerras
de independencia, a las cuales contribuyeron todas las provincias; 3°) Los
pactos de unién preexistentes; 4°) Los congresos, directores y presidentes
que intentaron una representacién nacional; 5°) La unidad exterior, diplo-
‘matica; de glorias y simbolos, y hasta la palabra misma; Repuiblica Argenti-

,xa_S_inolomqmm:nmso.:mn&:mnmmszzm. v:mzo,mqmmsazo.ES:E»E»:-
tina, :

En cambio son mimnmam:nmm federales: 1°) Las rivalidades provin-

ciales; 2°) Los periodos de aislamiento; 3°) Las peculiaridades de suelo, cli-
ma, habitos, acento y caricter lugarefios, asi como los productos de la in-
dustria y el suelo; 4°) Las enormes distancias y las malas comunicaciones;
5°) La soberania parcial que desde Mayo se reconocié.a las provincias; los
gobiernos locales y municipales; los celos del amor propio provincial.

Es obvio, como dice Levene, que tales antecedentes ‘‘no son completos
ala luz de la critica moderna’"; pero responden a un criterio de época, y a
un proyecto concreto y realista, . . .

Por sugerencia de Alberdi, los constituyentes del 53 escogieron un sis-
tema federal moderado; en cierto modo, intermedio. La reforma de 1860
fortificé el federalismo; pero lo hizo en funcién de la autonomia a que
Buenos Aires aspiraba. Desde entonces, es indudable que nuestros elemen-
tos federales se han debilitado hasta casi desaparecer, mientras que el go-
bierno nacional ha expandido su esfera de accién, avanzando irreversible-
mente sobre las autonomias provinciales, ya sea mediante la intervencién;
la estrategia partidaria, que no siempre contempla el interés local; Ja unifi-
cacién en la percepcion de impuestos, etcétera. Durante los. gobiernos de
Jacto, el unitarismo super6 lo esperado aun por Rivadavia.

Del federalismo se han conservado algunos aspectos secundarios, que
constituyen, precisamente, lo negativo del mismo. Asi, la doble y triple im-
posicién —contribuciones que la Nacién, las provincias y las municipalida-
a.mm perciben por causas muy similares—; las jurisdicciones policiales y ju-
diciales distintas, con procedimientos también diferentes, que complican la
administracién de justicia; la posibilidad de realizar ciertos actos juridicos
—COmO contraer nupcias o patentar aiitomotores— en diversas jurisdic-
ciones, lo que facilita maniobras delictivas; dificyltades, para resolver

ol

problemas de vialidad'y otros servicios publicos, cuando afectan a varias
provincias, etcétera. La experiencia descarnada demuestra que puestro fe-
amﬂ:mao Sé caracteriza linicamente por una superposicién desafortunada
de jurisdicciones que multiplica las cargas para el habitante, y diluye las
responsabilidades de la burocracia en distintos niveles.

La expresién “Estado miembro’’ no es feliz, porque hace uso de la pa-
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labra Estado para ambos extremos de la relacién. Pensamos que la voz “‘Es-
tado™ deberia utilizarse exclusivamente para el integral, y emplearse otra
parajlos integrantes; por ejemplo, marca o condado. La palabra provincia
no se utiliza mas que en la Argentina para sefalar a los miembros del Esta-
do federal; porque en Espana,Estado unitario, significa, simplemente
distrito administrativo, 1o que corresponde mejor a su origen. etimolégico.
En efecto, en Roma la provincia (de pro y vincere, vencer) daba idea de un
territorio conquistado y dominado, que se gobernaba con ‘‘procénsules’.
Este 1iltimo término conserva entre nosotros, su sentido peyorativo. Pero,
en cambio, “‘provincia* se dignific6, y borré su significado primitivo.
Muchos documentos coloniales se refieren a las ‘“‘provincias de ultramar”’,
0 sea a las colonias, que tanto valia un término como el otro. Con nuestra in-
dependencia y las guerras civiles, el valor de la voz provincia pasé a ser
otro: el que tiene actualmente.

VI. Los partidos politicos

Desde que existe el poder politico, han existido tendencias de opinién

que acompanaron a determinados dirigentes o ideas rectoras. La aristocra-.

cia ateniense tenia su ‘‘partido™; los Gracos, Mario y- Sila, giielfos y gibeli-
nos,imorenistas y saavedristas, fueron grupos que respondian a intereses y
creencias comunes, y que luchaban por lograr el poder.

Sin_embargo, los partidos politicos modernos no surgen hasta me-
diados del siglo pasado. En verdad, ya en la Revolucién Francesa los ““clu-
bes’ constituyen un antecedente deeisivo. Poseian continuidad, estructura
plural, programa definido, caracter de intermediarios, cierta “personeria”’,
publicaciones propagandisticas, afiliados, y sesionaban periédicamente,
‘para examinar los acontecimientos y'programar la accién conjunta. Pero la
cuna de los partidos fue el mundo anglosajon. ’

David Hume escribi6 el Ensayo sobre los partidos en 1760, y destacé la
impoértancia de la “‘plataforma’-o programa partidista para reunir adeptos.

-Benjamin Constant definié al partido como “‘agrupacién de personas que
.profesan la misma doctrina politica" (1816), y Honacms__m estudié las for-

mas-partidarias de los Estados Unidos. :

Alli mismo, sin embargo, éstos habian suscitado reacciones. La mas
notoria es la de Washington, que en ese verdadero ‘“‘testamento politico”
que es su Farewell Address, del 19 de setiembre de 1796, redactado en su
mayor parte por Hamilton, advirtié contra “los letales efectos del espiritu
partidista”. Pero, probablemente, Washington pensaba en las “facciones”,
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* los purgados, como la “‘noche de los cuchillos largos”, cuando un grupo na-

zi disidente de Hitler fue asesinado a mansalva.

La disciplina partidaria es también un aspecto a considerar. A veces no
se toleran disidencias con la opinién auténtica y concreta del lider, cuando
éste decide darla. Elementos derechistas insisten en la “‘obediencia", reflo-
tando el mistico slogan de Mussolini: “Creer, obedecer, combatir”

El socialismo argentino se caracterizé por un cuestionamiento perma-
nente de sus lideres principales: Palacios fue expulsado en 1915, y hubo va-
ras escisiones motivadas en cierta intolerancia interna; la mas grave, en
1927, cuando se separé el Partido Socialista Independiente. Los érganos
partidarios tenian gravitacién; pero las decisiones finales las adoptaban los
propios afiliados, que eran objeto de consulta y votahan el tema propuesto,
en tltima instancia. : , o :

Una importante funcién dentro de los partidos es la difusién de ideas y
programa. La prensa ocupa, pues, un lugar destacado en la estructura par-
tidaria. Asi, por ejemplo, La Vanguardia, 6rgano del Partido Socialista en

- nuestro pais, fundado el 7 de abril de 1894 como semanarjo, significé un

verdadero elemento de poder dentro del partido.

El periédico contaba con un Comité de Prensa del cual salia el ““direc-
tor inmediato” y luego de grandes estudios financieros, emisién de obliga-
ciones de préstamo y voto general de afiliados, la publicacién se hizo diario,
en setiembre de 1905, . ¥

Los partidos suelen disponer de organismos anexos, que actian parale-
lamente con diversos fines. Los partidos cristianos suelen alentarlos, y los
fundadores del Partido Socialista crearon también diversas cooperativas: la
mas famosa, de crédito y ‘edificacién, es “‘El Hogar Obrero” (1907).

Los militantes partidarios suelen estar retribuidos por el partido. Este
"“profesionalismo”’ partidista tiene antecedentes en los clubes de la Revolu-

. cién Francesa, que pagaban la asistencia a sus reuniones. Todo eso se justi-

fica alegando que la actividad politica lleva tiempo y debe pagarse, pues ya

. 10 esta reservada a quienes poseen bienes de fortuna.

La eleccién interna de candidatos suele ser uno de los problemas de la
partidocracia, porque ciertos caudillos Y grupos logran perpetuarse en la
estructura de los partidos y crean tendencias oligdrquicas. El sistema “‘de
lemas” uruguayo trata de corregir estas desviaciones;*puies ‘Cada partido
presenta varios candidatos a la eleccién popular, y el mas votado suma los
sufragios de los otros. Asi, el pueblo puede escoger el lema, el partido y el
hombre. . : .

Las clasificaciones mas diversas se han ensayado acerca. de log parti-
'dos politicos, que, segiin Max Weber, pueden ser partidos de Dbrincipios y
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partidos de padronazgo, segin sigan a‘ideas o a caudillos. Xifra Heras ha se-
guido tina tipologia de caracteristicas anticipadas por Aristdteles: seran pu-
r0s 0 impuros, si los intereses que defienden son colectivos o sectoriales.
"~ También pueden clasificarse seguin exista o no oposicién legal y efecti-
va competencia por.¢e mm.a_mn 0 segun existan coaliciones gubernamentales,
0 éstas no sean necesarias. i , ;

‘Otra distincién ya tradicional esti vinculada al ndimero de partidos
existentes: multipartidismo, pluripartidismo limitado, bipartidismo o mono-
partidismo. Obviamente, en el primer caso existe pluralidad ilimitada de
partidos, tantos como la iniciativa civica los quiera.

En el pluripartidismo limitado, como el régimen de Senegal, sélo se per-
mite existir a algunos pocos partidos, obligados a encuadrarse dentro de las
ideologfas descritas por la ley, ya sea social-demdcrata, socialista, comunis-
ta, etcétera. : e

Ellbipartidismo es el régimen de dos partidos, que usualmente se alter-
nan en el poder. Tiene como modelo los sistemas anglosajones'. En Ingla-

terra existen dos partidos: antes, Tory y Whig, y luego, Conservador y Labo- -

rista; en los Estados Unidos, el Republicano y el Demdcrata, que se turnan

en el poder. En ambos casos, uno resulta un'poco mas conservador, y el

otro, un poco mas ‘‘progresista’’. Lo curioso es que eso no implica que no
existan otros partidos?, pero menores y de tan escasa significacién, que
cualquier participacién en asuntos del Estado les resilta muy remota.

Finalmente, hay regimenes de partido tinico, donde sélo se admite la

! Nuestra ley Saenz Peda, al establecer la representacidn por lista incompleta, tendia sin duda al
bi partidigmo. El autor imaginaba a su partido conseryvador gobernando, con el control de |a minoria ra-
dical. A , :

El plan de la ley era fortalecer en cada distrito a la mayoria y representar a una oposicidn, la segun-
da mayoriia o primera minorfa. Los demas partidos quedarfan asi desalentados. =~

Sin embargo, el plan fallé: el Radicalismo gand las elecciones de 1916, y no se contentd con ser la
primera gposicién. Otros partidos se hicieron fuertes en determinados distritos, como el Socialismo en
la Capital Federal, v la Democracia Progresista en Santa Fe. El fraude electoral de la década del 30, y

la consiguiente abstericién del Radicalismo tonificé a aquéllos, y destruyo las tendencias bipartidistas.

Luego n_m. la cafda del Peronismo, rhuchos .zn.:Eom._un subdividieron y el sistema proporcional afirmé el ;

pluripartidismo en la Argentina. i g : ; ’
2 En las elecciones norteamericanas se presentan numerosos partidos, como el Laborista, Nuevo

Partido, Trabajadores Socialistas, Prohibicidn, etcétera, que en las elecciones de 1968 obtuvieron en to-
tal, unos 200.000 sufragios, que representaban algo asi como el 0,005 por ciento del total de votos, y
ningtin elector presidencial. Sin embargo, en esas mismas elecciones, frente a 31.770.237 votos de
Nixon (républicano) y 31.270.533 de Humphrey (demécrata), el Partido americano Independiente logré
para George C. Wallace una cifra importante: 9.847.141 sufragios,’y-46 electores.

Desde 1876, sélo los partidos Demécrata v Republicano han obtenido electores presidenciales, sal-
vo los pocos que recibieron los partidos del Pueblo (en 1829), ?m:.mmw. (en 1912, cuando con Theodore
Roosevelt logré mis que su tronco originario, el Republicano, y en nw.m.cn el Partido de los Derechos Es-
taduales, ‘'en 1948, v el mencionado Independiente, en 1968.
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VII. El sufragio

El sufragio implica un pronunciamiento formal adoptado por la mayo-
ria del pueblo sobre diversas cuestiones. Eleccion es designacidn, por esta
via, de funcionarios en determinados cargos; pero puede haber decisiones
por sufragio sobre muchas otra§ materias: 1a sancién de una ley, la conve-

o ——s S

niencia de modificar una constitucién, la destitucién de un oficial puiblico,
etcétera.

La eleccién popular es el sistema mas notorio de legitimacion de un go-
bierno. En el absolutismo, la legitimacién provenia de la herencia, y en
muchos regimenes no republicanos, deriva de los hechos. Gobierno legiti-
mo_es el que existe, mientras no es derribado.

El sufragio es el instrumento natural de la democracia representativa.i

PR il ——

Tanto como un derecho, constituye un deber del ciudadano, obligado moral

y civicamente a interesarse por la marcha de la cosa publica. Eso explica el

carécter obligatorio qué tiene entre nosotros. Por eso se afirma que es una

Juncion, o atribucién, o sea una suma de deberes y derechos.

a) Publicidad y universalidad

1°) Segin como se emite, el sufragio puede ser puiblico o secreto. Bl pro-

Existen distintas formas de sufragio, a saber: ... SR
ceso electoral argentino, que tiene antecedentes remotos en 1a eleccién del
sucesor de Pedro de Mendoza, fue perfeccionando lentamente su técnica.
Desde los primitivos cabildos abiertos y hasta bien entrada nuestra vida
institucional, el voto fue piiblico, “cantado”, y era facil identificar la opi-
nién del elector, con toda la secuencia de presiones y excesos propios de es-
ta situacion. La ley Saenz Peiia (1912) consagré el secreto obligatorio —no
<mmmnEE:éllldm_.d.mﬁ.oﬁwa_ouwowmﬂw‘nmﬁ;mmmmm&mﬁ_..amgmmlﬁn.nn_.ozmm.mm-

cundarias, donde el votante no esta a solas con su conciencia, sino obligado

por un mandato del cnal debe rendir éuenta.

2°) Segin quiénes sufragan, el voto es universal o calificado. E) primero

acuerda el voto a todos por igual, y el segundo, solo a quienes reiinan deter-
minados requisitos de capacidad o patrimonio. Los limites de ambos siste-

mas son imprecisos, y de hecho nunca se llega al"puirg sifragio universal,

pues aun los més amplios prevén exclusiones por razén de edad, nacionali.

a.mfarmb&mﬁ&mu. aptitud mental, etcétera. El voto femenino es 5 conquista re-_
ciente: entre nosotros, data de 1949 (ley 14.032), aunque la provincia de
San Juan lo habia ensayado veinte afios antes, durante el gobierno de Can-
toni.
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El art. 65 de la Constitucién soviética de 1918 privaba de derechos
electorales a quienes vivian de ingresos no provenientes del trabajo, al cle-
ro, a los comerciantes particulares, a miembros de la antigua policia y de la
casa real, etcétera, invocando el principio *‘El que no trabaja, no vota”, y
procurando una yindicta politica.’ :

b) Intermediacion

La representacion puede obtenerse segiin patrones diversos:

1°) Mediante el voto de todas las personas aptas para sufragar, canali-
zadas generalmente en partidos politicos;

2°) Mediante la representacion familiar, que considera a la familia —y

no al individuo— como la unidad politica, acordando amplio poder decisorio

a su jefe, que puede llegar a tener tantos votos como personas a cargo;
3°) Por representacion funcional o de asociaciones, segiin la actividad
de cada uno. el
iNuestra tradicién electoral prefiere el primero, salvo cierta tentativa
precursora de representacién funcional o corporativa en la Constitucién de
1819, que no logré vigencia. La misma historia registra un proceso ascen-
dente hacia el efectivo voto universal, o sea’la posibilidad de que sufrague
_el mayor mimero posible de electores: todos los hombres y mujeres que
relinen cierfa capacidad civica minima, aunque sean analfabetos: Misdela
mitad de la poblacién argentina esta empadronada y en condiciones de vo-
tar: 17.892.797 ciudadanos en octubre de 1983, cifra que crecié en mas de
1.000.000 para la consulta del afo siguiente. _
14°) Segin el grado en que se efectiia la eleccién, ésta puede ser directa o
de primér grado, e indirecta o de segundo;
~ "En'la’eleccion directa, el elector vota sin intermediaciones,

datos. En cambio, en €l voto indirecto sufraga por electores, quienes eligen
en definitiva 4 la persona que desempenara el cargo, Nuestra Constitucion
mmwmv_mnm@ho.awﬂn.wm para designar diputados, e indirecto para presidente,
vicépresidente y senadores. ; . .
‘Se afirma que asf la iesponsabilidad final reside en un grupo reducido'y
selecto de personas competentes. En verdad, la‘falta de partidos interme-
diarios de cara:ter nacional, hacia-1853, impusqtal sistema. Pero éste im-
porta cierta -sconfianza hacia el voto popular, y posibilita —al menos en
téoria—, que se burle la opinién mayoritaria. El elector no'esta constrefido
sino por razones éticas, y nada obsta a que, elegido con cierto mandato, de-
je de cumplirlo y altere la voluntad de sus mandantes:.
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sentacién. Tendencias de opinién caudalosas —a veces, casi tanto como la
vencedora relativa— pueden resultar totalmente excluidas, mientras ésta
Se arroga una unanimidad de que carece. Salvo los anos 1902 y 1904, este
sistema rigi6 desde nuestra organizacién nacional hasta la ley Saenz Pena.

2) Circunscripciones uninominales. En 1903 y 1904 (ley 4161), se dividié
el_territorio de_las provincias v la Capital en distritos, cada uno de los
cuales elegia un representante, También desde 1949 hasta 1955 (ley
14.032) se_procedié de igual modo, ara elegir diputados; no electores de
presidente, porque esta eleccién fue directa. Su constitucionalidad se dis-
Cutié, ya que nuestra *‘Carta Magna"” considera a las provincias y a la Capi-
tal como “distritos electoralés de un solo Estado’ (arts. 37 y 46), si bien no

prohibe subdividirlos. En nuestro ejemplo, la asignacion resultarfa de los

votos logrados en cada una de las 25 circunscripciones que existirian.
Como el criterio para subdivisién puede ser caprichoso, los resultados

también suelen ser artificiales. En los Estados Unidos, el gobernador Eld--

bridge Gerry* era muy diestro para disefar ‘‘circunscripciones”, y tenien-

g Eldbridge Gerry fue un distinguido hombre publico norteamericano. Firmd la Declaracién de la
- Independencia, integré la Convencidn de 1787, y murié hacia 1814, siendo vicepresidente de los Esta-
dos Unidos. Sin embargo, su mayor titulo de “inmortalidad’’ se debe a una curiosa anécdota:

Era gobernador de Massachusetts por el Partido Demdcrata Republicano, en visperas de las elec-
ciones de 1812, El 11 de febrero, la Legislatura del Estado aprobd una ley electoral, distribuyendo ar-
bitrariamente los distritos, en forma tal que el oficialismo se veia favorecido, pues la zona donde con-
fiaban obtener mayoria neutralizaba adecuadamente a las ciudades opositoras. Parece que Gerry opuso
algunos escripulos antes de promulgar la disposicién; pero al fin se dejé convencer.

El mapa respectivo ofrecia un aspecto curiosisimo. Seguin tradicidn, el editor Benjamin Russell, di-
rector dei periddico Centinel, de Boston, se encontraba examindndolo con el pintor Gilbert Stuart. m,m.n
—Cuyo retrato de Washington es célebre— comenzé entonces a dibujar, por encima de los caprichosos
perimetros, una cabeza como de reptil, patas, cola... Queds algo como una lagartija o salamandra. O
mejor, segun habria observado Russell, una gerry-mandra... 1a expresion hico fortuna, y desde entonces
S€ conoce como gerrymandra a la deformacion del sistema de circunscripciones.

Otra versién atribuye el dibujo de marras a Richard Alsop, Elkanah Tisdale o James Ogilvie, artis-
tas de menor prestigio que Stuart. Como sea, la gerrymaridra funciond con distorsionadora eficacia:
aunque los candidatos demdcrata-republicanos obtuvieron, en conjunto, menos votos que los del Parti-
do Federalista (50.164 contra 51.766, respectivamente), se alzaron con 29 bancas senatoriales, frente a
las magras 11 logradas por los *vencedores". E candidato a gobernador de éstos, Mr. Strong, sin em-
bargo, vencié al propio Gerry, que aspiraba a la reeleccion.

La genymandra, empero, no sélo la usufructué Gerry. Se la ean:nmﬂ@mﬁ s y se la practicé des-
pués. Los federalistas la emplearon cuando pudieron, el presidente McKinley fie un especialista y el
oficialismo de turno fue sistemiticamente “‘sobrerrepresentado” en el Estado de Tennessee. Illinois
fue teatro de modalidades electorales semejantes, y el célebre distrito corddn de 2apato, en Mississippi,
tenia unos 700 kilémetros de largo por sélo 50 de ancho. :

Las elecciones porteiias de noviembre de 1951 y abril de 1954 pecaron de “*gerrymandrismo"’. Pe-
ro lo importante es sefialar que aun sin intencién fraudulenta, la mera divisién en circunscripciones
atenta contra el principio representativo. “'La divisién en circunscripciones desgarra la totalidad del
electorado —senala Kelsen—, al cual se considera, en principio, de acuerdo con 1a idea del cuerpo
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do presentes estadisticas y escrutinios anteriores, compensaba las zonas
adversas con las favorables a su partido, de modo que obtenia el mayor pro-
vecho del mapa electoral. Claro que éste adquiria contornos extraifios, to-
mando algunos distritos el aspecto de un lagarto o salamandra. Mejor
dicho, una gerrymay m_ww. como se conoce desde entonces este tipo de espe-
culaciones. ’
3) Lista incompleta. Desde 1912, la ley Séenz Pefia otorgé representa-
cion a la minoria, con el propésito de canalizar la opinién piblica en dos
grandes corrientes o partidos, al estilo anglosajon. %
Los ciudadanos no sufragan por una lista completa, sino por una forma-
da solamente con dos terceras partes de los candidatos a elegir. Asi; lalista
~vencedora se adjudicara dos tercios de los cargos, y el tercio restante

correspondera a la minoria®.

A pesar de este notorio avance democritico, la atomizacién de partidos
significé que siempre importantes sectores quedaran excluidos, y otros con
maygrias relativas se atribuyeran una representatividad ficticia.

En nuestro ejemplo, dos tercios de 25 son 16,6; y el restante tercio, m..w..

El residuo mayor corresponde al ganador. La UCR, con 967.275 votos, lle-
varia-17 diputados (16, mas uno de resto). El justicialismo 8, y los demis
partidos, ninguno. 4 ,..

4) Representacién proporcional. John Stuart Mill ..?m uno de los primeros

en auspiciar 1a_proporcionalidad, que permite una representacién mas

amplia y matizada de la opinién partidaria. Comd"su nombre lo indica,

K}

representativo unitario, como cuerpo electoral unificado: Todo el pueblo elige su parlamento, en una plu-
ralidad de cuerpos electorales, cada uno de los cuales tiene distinta composicién del todo. Pero el sujeto
de la eleccion es el cuerpo electoral, y de ahi proviene la diferencia entre el resultado (cuerpo represen-
tativo) y el cuerpo electoral en total. Por eso, el error del sistema no deberia evitarse suprimiendo el
principio de mayorias, sino llevandolo a cabo en toda su integridad.”

Nuestra Constitucién esti en ese caso. Los “diputados de la Nacién" (art. 36) son, sin embargo,
“elegidos diréctamente por el pueblo de las provincias y de la Capital, que se consideran a este fin co-
mo distritos electorales” (art. 37). Asi se entienden algunos resultados paradéjicos, como en 1957,

cuandola U.C.R.L, pese a contar con menos votos, en conjunto, que la U.C.R.P., obtuvo mayor delegacion.

Y en los comicios de 1972, pese al sistema proporcional establecido por el gobierno de faclo, el Frente

..:m:nmm:uﬁu__n&n_mo vo.‘nmn.:.cau_murgnuuﬁ_n diputados, con alrededor del 50 por ciento de los
sufragios generales. . .

Estos ejemplos deben llevarnos a meditar sobre v.

En primer lugar, advirtiendo que el fraude puede hoy efectuarse mediante procedimientos sutiles, que
no impliguen los métodos burdos y violentos de otrora, pero conduzcan a soluciones igualmente injus-
tas. Y en segundo término, analizando cémo pueden distribuirse las mayorias y minorias, para no crear-
las ficticiamente, y entorpecer, por lo mismo, la fluidez del juego democritico.
5 En verdad, se votaba por cabeza, pues los candidato:

“borratina”, De modo que podia ocurrir —como ocurrié en
mds de dos partidos.

arios graves problemas de la aritmética electoral.

s podian tachatse y reemplazarse. Era |a
1930— que fuesen electos diputados por
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Las 25 cifras mayores culminan en 65:850,28, séptimo del justicialis-
mo, que sera la repartidora. Todas las que la excedan importaran una ban-
ca a saber: : :

14 diputados por U.C.R.; 7 por el justicialismo; 2 por la U.C.D.; 1 por
el P.I. y 1 por la Democracia Cristiana.

d) El sufragio no electoral

El plebiscito y las formas concordantes de democracia semidirecta
—referéndum, iniciativa y destitucién popular, etcétera— se invocaron co-
mo correctivo de la crisis que sufrié la democracia representativa parla-
mentaria a comienzos del siglo XX. . : X

Esta crisis se ahondé con el auge de los partidos politicos, que suelen
actuar como intermediarios entre el elector y el mandatario, quien resulta
sometido a su influjo y disciplina, olvidando a veces primordiales responsa-
bilidades ante la nacién. Ya Rousseau habia formulado una critica al siste-
ma inglés —paradigma de su época, que deslumbrara a Montesquieu—,
pues no ignoraba que ciertos grupos predominantes pueden escudarse en
una apariencia democritica para perpetuar su dominacién. Por eso enten-
dia que la voluntad general es intransferible, y nula toda ley no ratificada
expresamente por el pueblo, titular de la soberania. gl

El origen remoto de’la instifucién puede hallarse en la relativa de-
mocracia directa de la polis griega, en ciertas précticas politicas castellanas,
y en los cantones suizos. Perfeccionada por los Estados Unidos, llegé a su
maximo auge durante la posguerra de 1914-18, para iniciar después un
franco retroceso. _ .

Mientras el referéndum es la ratificacién o perfeccionamiento que una
ley ya aprobada por los representantes requiere para entrar en vigor, en el

plebiscito es el pueblo quien por pronunciamiento_directo adopta unaley

(generalmente, fundamental) o confiere poderes (también excepcionales).

_En el referéndum habria una adicién de actos: la suma del acto popular al
estatal; mientras que el plebiscito es un acto primigéhio, auténomo y origi-
nario.

Sin de.mﬁwo. la distincién entre ambos no es EQ._..MK algunos autores

teza

piensan-que plebiscito y referéndum son la misma cosa: una consulta al

pueblo, por si 0 por no, sobre_deferminada_cuestién,

Los partidarios del plebiscito lo presentan como'un avance de la de-
mocracia auténtica, gobernante, real, frente a la gobernada o formal. Em-
pero, no es supuesto esencial de la misma, sino sé6lo una técnica cuyo éxito
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o fracaso dependera no tanto de sus méritos intrinsecos, sino del contorno

g ———

que_la rodea. Por ejemplo, el plebiscito no puede escindirse del sistema

electoral éscogido, del caracter universal del voto o si calificacién: exclu-

siones regresivas, como. las de los analfabetos o las mujeres, pueden afec-
tar seriamente su validez. Pero aun suponiendo que no sea asi, siempre se-

v unrremedio exteptibnal, discontinuo, que por el tiempo y gastos que de-

manda no puede ser normal en toda actividad legislativa o de gobierno.

En contra del plebiscito se ha argiiido que plantea una opcién dema-
siadorcerrada y acuciosa, por sf o por no. A veces —sobre todo frente a cri-
sis politicas de gran magnitud— se lo presenta como una solucién de urgen-
cia que resulta apresurada. . ,

Para colmo, este tipo de confrontacién ha sido con frecuencia practica- -
da por dictadores, para barnizar con un cariz popular su desgobierno.
Hitler empleé inclusive el plebiscito territorial, con gran éxito, igual que
Nasser. Mussolini fue afecto a este tipo de “ratificaciones’’. Rosas quedé
convalidado en la suma del poder piblico por mayorias enormes. Los ple-
biscitos imperiales en Francia desprestigiaron un tanto la institucién, ob-
servada con cierto descreimiento cuando de Gaulle la aplicé.

Ademas, por razones psicolégicas no siempre explicables con facilidad,
el resultado del plebiscito suele ser complaciente, al revés que en el refe-
réndum. Lo que vale de éste es su posibilidad para negar. El sentido del
plebiscito, en cambio, es afirmativo, otorgante, positivo. ~——

Aca, el votante parece inclinad —tna mera estadistica lo prueba— a
decidir que si. La misma pregunta hecha de modo positivo: “¢Aprueba us-
ted la politica de tal ministro?"’, obtiene mayor consenso que cuando se la
formula en negativo: ‘‘¢Condena usted la politica...?"".

Ademas, la pregunta puede amaiiarse de tal modo, que resulte dificil con-
testar que no. Un ejemplo preclaro, en este sentido, fue el plebiscito convo-
cado en Chile el 4 de enero de 1978.

Rezaba asi: “Frente a la agresién internacional gestada contra el go-
bierno de nuestra patria, respaldo al Presidente Pinochet en su defensa de
la dignidad de Chile y reafirmo la legitimidad del gobierno de la Repiiblica.
para encabezar soberanamerite el proceso de institucionalizacién del pais’’.
Obtuvo 439.744 votos afirmativos (alrededor del 80%) contra 101.989 ne-
gativos.

Sin embargo, no parece negativo el plebiscito; al menos, en ciertos ca-
sos. Rosada lo postula en el &mbito municipal, que afecta tan directamente
al vecino-contribuyente. El despilfarro y la tendencia reaccionaria a que pa-
recen, inclinadas las instituciones municipales, acaso podrian moderarse
con injerencias y controles de este caracter.
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