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Juan Ignacio Jiménez Nieto ha autorizado la publicacion en "Apuntes" (bajo el titulo "ad hoc"
de "Introduccion al Analisis Sistémico del Gobierno Nacional") del borrador del Capitulo V, Seccién 1,
de su libro en preparacion sobre "Sistemas Administrativos".

El texto aqui reproducido corresponde al comienzo de la Segunda Parte, titulada "Teoria de la
Administracion Gubernamental". En ella se particularizan para el Gobierno Nacional los principios del
analisis sistémico, generalizados en la Primera Parte del libro a todas las instituciones administrativas
de la vida social.

Dicha generalizacion incluye, fundamentalmente, el concepto mismo de institucion administrativa
como ambito de la administracion slstémica. Por institucién administrativa se entiende en el texto "to-
da persona juridica organizada formal y establemente con individuos que asumen misiones definidas,
interrelacionadas y orientadas a la transformacion de insumos en productos segun pautas condiciona-
bles de optimizacién gerencial". Esta definicion interrelaciona cinco criterios reduccionistas del fend-
meno administrativo que corresponden a otros tantos enfoques particularizados por las distintas cien-
cias sociales: transformacion de insumos en productos (I-P), conductas (C), decisiones (D), organiza-
cién (O) y normatividad (N), en una interaccion sincrética que es la columna vertebral del libro. Para
precisar el sentido y alcances de esa interaccion se utiliza y desarrolla el concepto de sistema como
"conjunto de elementos en interaccion holistica, aislados de su circunstancia por una frontera de poro-
sidad variable, a través de la cual los elementos propios del sistema, todos ellos en relaciéon de in-
terdependencia o interaccién primaria, influyen y son a su vez influidos, por retroalimentacion, por los
elementos de otros sistemas paralelos, o por los que, como partes de otros conjuntos mas amplios o
supersistemas, circundan, envuelven y ambientan al sistema". El Unico término que puede requerir ex-
plicacion previa en esta lectura es el de holismo, del que se hace uso constante en el texto, pues ni
oliste en castellano ni se recoge en la mayor parte de los diccionarios. Pero el de Oxford lo define
como: "propiedad de la naturaleza a formar conjuntos que valen mas que la suma de sus partes" y es-
ta definicion es suficiente para permitir el redisefio de toda la teoria sistémica.

El autor se reserva todos los derechos y prohibe expresamente toda reproduccién, cita o referen-
cia fuera del contexto de este borrador fragmentario de trabajo. Se compromete, sin embargo, al pu-
blicarse el libro, a hacer especial referencia a esta difusion anticipada de jdeas preliminares del texto
definitivo.



A lo largo de toda la primera parte del libro
se ha puesto especial empefo en identificar
al Gobierno Nacional como una institucion ad-
ministrativa mas, a la que son aplicables to-
dos los caracteres genéricos de ésta: perso-
neria juridica, transformacién de insumos en
productos segun criterios de optimizacién, or-
ganizacion formal, burocracia, toma de deci-
siones y ejercicio de una capacidad reglada
y discrecional. En esta segunda parte el pro-
posito es precisamente el contrario: exami-
har cuanto de tipico y sui generis tiene el fe-
némeno interdisciplinario del gobierno sobera-
no como ejemplo Unico e irrepetible de la
fauna institucional.

La tesis central que desde ahora nos ocupa-
ra es la de que en el Gobierno Nacional coinci-
de la doble funcion de gobierno hacia afuera
y hacia adentro o, por decirlo en términos
mas conocidos, una capacidad de "imperium"
y una capacidad de "gestion". Todo cuanto

atafie a la segunda funcién (relacién insumo-
producto, tecnologia, definicién de roles, com-
portamientos, decisiones y normatividad in-
terna o estatutaria) es estrictamente institu-
cional y, por tanto, homologable con la ges-
tibn administrativa de cualquier otra institu-
cion, tal como ésta ha sido definida. Todo
cuanto concierne a la primera (soberania, de-
terminacion y salvaguardia del interés publi-
co, maximizacién de la funcién de utilidad so-
cial) es unica y privativa del Gobierno sobe-
rano, en los términos en que la soberania ha
sido también definida anteriormente como un
salto discontinuo hacia el extremo de la au-
tonomia politica. Sin embargo, las conexiones
entre estas dos funciones, la administrativa
o de gestion y la politica de "imperium" o
mando, mantienen 'asociadas ambas capacida-
des en la unidad esencial de un Gobierno Na-
cional infraccionable, sin que ello Impida de-
fender, no sélo la distincién analitica entre
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politica y administracion, sino, incluso, la ti-
pificacion de ciertas estructuras gubernamen-
tales como correspondientes respectivamente
a una y a otra funcion.

El objeto de esta segunda parte es, por tanto,
doble: a) examinar las funciones, o6rganos,
decisiones y normas propias del gobierno ha-
cia afuera (con lo que el estudio se mantie-
ne predominantemente dentro del marco del
analisis politico) y b) reevaluar sus mecanis-
mos propios de gestibn —sistemas de insu-
mos y de equilibrio micro-administrativo—
con jo que el estudio se reasocia a los postu-
lados sincréticos de la teoria general de la
administracién institucional, aunque bajo mo-
dalidades genuinas y propias de la institucion
gubernamental.

GOBIERNO COMO CONDICIONAMIENTO

1. Estado y Gobierno Nacional
a. El todo y la parte

Confundir el todo con la parte no supone
siempre juicio errado, con tal de que ésta sea
capaz de refundir en su propia esencia la de
aquél, e infundir vida al todo. Para cualquie-
ra la cabeza de la Mona-Lisa o el busto de
César representan, no s6lo una mujer y un
hombre completos, sino esos dos seres in-
confundibles e irrepetibles que fueron cada
uno; al contemplarlos como bustos no senti-
mos la menor sensaciéon de amputacion o frag-
mentacion del todo, porque autométicamente
trasponemos la vision plastica a una idea cor-
poral integral. Incluso si Leonardo completase
hoy su lienzo es muy posible que la vision
del cuerpo integro no afadiese un solo apice
a la imagen, que ya hemos hecho nuestra
en su integridad, de esa gracil napolitana con
sbélo ver su cabeza. El efecto absolutamente
contrario nos produce la Victoria de Samo-
tracia: mas allda de la armonia genérica de
las formas, quedamos presos de la duda so-
bre la mujer misma, aunque sélo le falta la
cabeza. Y es que la cabeza, con ser anatomi-
camente una sola parte, anticipa, representa,
incorpora, resume, califica y define al todo
humano.

Confundir al Gobierno Nacional con el Esta-
do, con la Nacién, con la economia social o
con el ordenamiento juridico es cosa frecuen-
te —por ese mismo fendmeno de trasposi-

cién-— cuando liega a ser cabeza de todas esas
cosas; y las voces que se elevan en contra
de la confusion lo hacen, no tanto por las ra-
zones ontoldgicas de distincion entre la par-
te y el todo, cuanto por las éticas de negarle
al Gobierno la condiciéon de cabeza.

En su dimension ontolégica el Gobierno Na-
cional es, en efecto, sbélo un elemento mas
de los que operan en el ambito de cualquiera
de esos recintos sistémicos. Nacion, Estado,
Macroeconomia, Economia Social y Ordena-
miento Juridico son sistemas sociales que sir-
ven de objeto de conocimiento a las corres-
pondientes ciencias basicas; dentro de ellos,
el Gobierno puede jugar un papel mas o me-
nos importante, sin dejar de ser por ello mero
elemento de cada sistema. Precisamente en
torno a la relevancia reiativa de ese elemento
se construyen algunas de las tipologias gu-
bernamentales o estatales de las que aqui
nos ocuparemos, sin perder por ello su con-
notacion esencial de parte respecto al todo.
Pero debemos estar también prestos a pro-
cesar intelectualmente la equiparacion del to-
do a la parte, si queremos reconciliar las mas
valiosas construcciones de las teorias del Es-
tado, del Derecho, de la Hacienda Publica o
de la Comunidad Nacional con el Modelo de
Gobierno intervencionista que nos propone-
mos desarrollar.

b. La Nacion como sistema

El concepto de Nacion reclama los valores es-
pirituales y culturales de la comunidad: in-
corpora al esquema interdisciplinario las ca-
tegorias genuinas de la psicologia social. La
Nacién es comunidad de vida y conciencia de
misién comun, apoyada en su iiistoria y pro-
yectada al porvenir; "plebiscito continuado”
en expresion de Renan; esperanza de un me-
jor destino colectivo (DEL VECCHIO, 1935), y
proyecto comun de vida hacia ei futuro; "las
naciones —dice ORTEGA- se forman y viven
de tener un programa para manana" (1921,
pg. 34). Naciéon es sentido compartido de per-
tenencia al cuerpo social mas alla de los vin-
culos familiares, juridicos, politicos o econo-
micos. La Nacién, y no el Estado, es el asien-
to primigenio del sentido de patria, arraigado
en la tradicion de la gesta y en el voluntarismo
de la supervivencia como grupo histérico.

En este sistema de valores el Gobierno Na-
cional puede jugar cualquier papel, desde el
de su catalizador o inspirador efectivo, hasta
el de verdugo. En el primer caso es cabeza
efectiva de la Nacién, como lo ha venido sien-
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do el Gobierno israeli de la Nacion judia; en
el segundo podra ser cabeza del Estado y del
Derecho y guillotina, al mismo tiempo, de las
cabezas de la nacionalidad, como lo fue lite-
ralmente Carlos V al cortar "legalmente" co-
mo Gobierno espafiol las cabezas de la Nacion
castellana. De modo que, frente a la Nacion
como sistema, el Gobierno puede operar co-
mo un elemento impredecible: inerte o acti-
vo, holistico esencial o radical; puede operar
desde dentro o desde fuera de la frontera
—de la nacionalidad, no del Estado, que pue-
de ser otra— o simplemente no existir. Para
la Nacion esquimal el Gobierno Norteameri-
cano tiene probablemente un valor sistémico
muy distinto del que tiene el Gobierno Bri-
tanico para los ingleses. Los hombres que se
han inscrito como lideres en la historia de
sus pueblos no lo han sido tanto por perso-
nificar a sus Estados en cuanto titulares de
un gobierno mas o menos efimero, sino por
haber "encabezado" el sentimiento nacional
de sus patrias (Churchill, De Gaulle, Nehru
o Mussolini). Esto es perfectamente compati-
ble con que algunos de ellos las hayan lleva-
do al engrandecimiento y otros a la ruina,
porque los resultados histéricos no son anti-
cipables a la hora de brotar o reverdecer el
sentimiento de nacionalidad.

Esto dicho, el tema de la Nacién, pese a su
atractivo socioldgico, queda excluido de toda
ulterior consideracién y asimilado al de so-
ciedad o sistema social general, puesto que
lo que en ningun caso puede ser es un &m-
bito administrativo. En una teoria general de
sistemas administrativos el concepto de Na-
cién es, no ya periférico, sino plenamente
extrafio. El Unico interés por traerlo aqui a
colacion es el de que quede claramente se-
parado de otros conceptos que pueden to-
marse, y de hecho se toman, como méas o
menos equivalentes —muy en particular el de
Estado— y que si tienen, en una u otra for-
ma, dimension administrativa.

De inmediato surge la cuestion de por qué
entonces, usamos en este estudio el térmi-
no Gobierno Nacional cuando descartamos el
término Nacion como utilizable para el ana-
lisis administrativo y cuando decimos que fren-
te a ella el Gobierno es un elemento erratico
e impredecible. La respuesta es bastante des-
consoladora y so6lo opera por reduccion al ab-
surdo, después de descartar tres posibilida-
des:

a) la de llamarle Gobierno a secas, porque,
aun recurriendo a la artimafia tipografica de

escribirlo con mayuscula seria imposible de
distinguir del género predicado en la Teoria
General y hecho extensivo al gobierno de cual-
quier institucion.

b) la de llamarle Gobierno del Estado, por-
que, ademas de su poco frecuente uso —que
seria lo menos grave— se presta a confusion
con los gobiernos de los Estados miembros
de una Federacion.

c) la de llamarle Gobierno Central, que es
la denominacién mas frecuente, porque pre-
cisamente el Modelo Gubernamental aqui in-
cluido entiende la centralizacion-descentraliza-
cion y la concentracién-desconcentracién, co-
mo procesos dindmicos (ENTRENA, 1971) tra-
mitables en "continuos" que se acotan en los
extremos utopicos de la absoluta centraliza-
cion o la absoluta descentralizacion. En par-
ticular el Modelo pone especial interés en
distinguir, dentro de las actividades que des-
emperfian los "Gobiernos" a) unas funciones
propiamente gubernamentales, que son las des-
tinadas, como ya va dicho, a condicionar la
actividad de los gobernados y que se propo-
nen como centralizadas; y b) unas funciones
de gestion productiva, que nada tienen ya
que ver con la funcion de "gobierno" y para
las que se postula la descentralizacion. Re-
sulta por eso conveniente no confundir las po-
siciones positivas con las normativas, mez-
clando teoria y modelo y llamando ahora Go-
bierno Central a lo que se propone que sea
tan sélo una parte (la verdadera parte guber-
nativa) del actual hibrido productivo-normati-
vo que son los gobiernos centrales.

Ahora bien, descartadas esas tres posibilida-
des, y ante la pobreza lexicoldgica del caso,
la de mantener el nombre de Gobierno Na-
cional parece la menos mala: precisamente
por ser académicamente disparatada y, pese a
ello, relativamente frecuente y univoca en el
lenguaje corriente, no induce a confusion al
nivel especulativo ni al practico. En todo ca-
so, sera éste un aspecto mas de los muchos
gque en esta teoria queden pendientes de re-
vision.
c. El Estado como sistema

Frente a la Nacién como ideologia o senti-
miento, el Estado se nos aparece como "ser",
esto es, pleno de realidad ontolégica inteli-
gible aunque no sensible (DEL VECCHIO,
1935). Si la Nacion "se siente", el Estado "se
vive". Puede por ello faltarle al hombre la
primera, pero no escapar al segundo. El Esta-
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do es estructura, organizacion, poder efecti-
vo, medios para fines, realidad objetiva des-
prendible de las vivencias personales. El Es-
tado existe pese al ciudadano y aun contra
él, porque éste "es" —aunque no se sienta—
parte de aquél (t).

El Estado es un sistema de elementos hete-
rogéneos en interaccion. Dos de esos elemen-
tos —poblacion y territorio— aparecen como
pasivos, infraestructurales o permanentes
("coeficientes", o "presupuestos de hecho" los
llama DEL VECCHIO),'d6ciles al analisis es-
peculativo, histérico y fenomenoldgico; pero
los deméas —cuéntos y cudies— siguen siendo
objeto de penosa tramitacion intelectual. Si-
tuacion ésta tan azarosa como comprensible,
puesto que territorio y poblacion, aparte de
ser elementos dotados de realidad sensible
y evaluable cualitativa y cuantitativamente, ca-
recen de sentido dinamico para vertebrar, por
interaccién primaria, un sistema holistico que
trascienda el hecho real de una poblacion asen-
tada. La determinacién del elemento Integra-
dor, holistico incremental, esencial o radical,
ha venido a ser asi la piedra filosofal cuya
busqueda ha movilizado a todas las ciencias
sociales. Para los politicélogos ese tercer ele-
mento puede ser desde el contrato social has-
ta el poder, la coercion, la autoridad o la fuer-
za que se ejerce en y sobre el territorio y la
poblacién. Hegel lo defini6 como "la astucia"
(TOUCHARD, 1958). Los socib6logos lo entien-
den como asociacion (MAC IVER y PAGE,
1959); para HELLER (1934) es la organizacion
de la accién colectiva. Para los juristas, el
centro de imputacion del orden juridico vigen-
te en el territorio y al que queda sujeta la
poblaciéon (CARRE DE MALBERG, 1920; OR-
LANDO y JELLINEK, 1921; DEL VECCHIO, 1935;
KELSEN, 1944). Para los economistas ha ve-
nido siendo, alternativamente, el agente con-
sumidor, productor, asegurador, cambista o re-
distribuidor que llamamos Fisco (NAHARRO,
1949, pgs. 32-52); para los psicélogos una
exigencia humana de dominacion; y asi suce-
sivamente. A nivel axiolégico, el pensamiento
humano ha corrido toda la escala cromatica,
desde el enfoque iusnaturalista que ve en el
Estado el presupuesto necesario de preser-
vacion del orden y la paz (GROCIO, 1625)
hasta el comunista que lo define como el ins-
trumento de opresién al servicio de la clase
social en el poder (ALEXANDROV, 1959).
Pero parece evidente que todas esas catego-
rias no son elementos reales, sino atributos
o funciones del tercer elemento primario, que

es el Gobierno Nacional, y que soélo por ex-
tension puede confundirse con la totalidad del
Estado. Por eso dice Laski que el Estado no
es otra cosa que el conjunto de actuaciones
del Gobierno (CARRO MARTINEZ, 1957, pg.
202), lo que significa sencillamente que quien
ejerce el poder o la autoridad, quien ejercita
su astucia, quien representa al orden juridi-
co, quien oprime o da la paz, quien consume,
produce y cambia, quien satisface la necesi-
dad psicolégica de dominacién, quien actua,
en fin, en el Estado, es el Gobierno. Por eso
ha podido escribir DUVERGER (1961) que "el
término poder designa, a la vez, al grupo de
gobernantes y a la funcién que ejercen, por-
que el poder tiene un caracter organizado y
estructurado" (pg. 70). Y ARISTOTELES fue
mas claro todavia (al menos hasta donde pue-
da ser exacta la traduccion disponible) a! de-
cir que "Puesto que régimen y gobierno sig-
nifican lo mismo y gobierno es el elemento
soberano de las ciudades, necesariamente se-
rd soberano o un individuo, o la minoria o la
mayoria" (pg. 80).

Y es que el Gobierno Nacional no sélo es un
elemento mas del Estado, ni siquiera solo el
mas importante. EI Gobierno Nacional, a dife-
rencia del territorio y de la poblacion, es una
Institucién sistémica, y consecuentemente el
unico subsistema del Estado. El territorio e3
esencialmente incapaz de ser concebido sis-
témicamente, y la poblacién, cuando se Insti-
tucionaliza en entidades gobernables, de-
ja de ser también "poblacion" para conver-
tirse en un enjambre de unidades microadmi-
nistrativas, cada una de las cuales es capaz
de actuar como sistema frente a las demés
y frente al gobierno. De modo que, en térmi-
nos institucionales, los tres elementos clasi-
cos que la teoria politica atribuye al Estado
*—gobierno, territorio y poblacion— pierden
sentido, para dar paso a un numero ilimitado
de instituciones administrativas, una de las
cuales es el Gobierno Nacional, que siempre
es institucién y siempre es gobierno, y en
quien confluyen la autoridad, el poder, la fuer-
za, la organizacion y la mayoria de los atribu-
tos que. Dor extensién, se predican del Es-
tado y que. en nuestra teoria, se definen co-
mo condicionamiento (2).

La sinonimia entre Gobierno y Estado aparece
asi unas veces en la literatura como equipara-
cion deliberada del todo con su parte més
activa o representativa, y otras como mera
confusién semantica en la que mas o menos
deliberadamente incurren los mismos que in-



54

sisten en mantener la distincion —incluyendo
al presente autor— a fin de no complicar el
discurso alterando el sentido literal de frases
hechas que resultan necesarias como tipos
ideales para construir la teoria. En el primer
caso, el caracter dindmico y polimorfo del Go-
bierno como agente activo del Estado, lider
y soberano de su poblacién y de su territo-
rio y, mas aun, como representante del Esta-
do frente a sus congéneres, hace compren-
sible, y hasta cierto punto justificable, ese
mimetismo conceptual del que FRIEDRICH acu-
sa principalmente a los europeos (3); porque
ello puede no tener mayores consecuencias
que las de identificar a la familia con su je-
fe, a la empresa con su gerencia o a la igle-
sia con su vicario. En el lenguaje corriente,
incluso en la misma esfera politica, la confu-
sion estad plenamente generalizada y admitida
(4); esta identificacion se procesa, en teoria
administrativa, por la via de la decision rete-
nida o delegada, de la organizacién piramidal,
de la jerarquia normativa o por cualquier otro
de los mecanismos de subordinacién y vincu-
lacion de los drganos institucionales. Sin em-
bargo, en ocasiones la sinonimia puede ocul-
tar graves trampas politicas, como ocurre, por
ejemplo, con la evolucidon de ia doctrina anar-
co-comunista, que ha pasado de negar la to-
talidad del Estado a reforzar la hipotesis de
un Estado sin Gobierno. Mas grave aun, puede
también representar una deliberada posicion
de aniquilamiento de todo valor extraguber-
namental dentro del Estado, como hace el to-
talitarismo. De ambas posiciones, la anarquis-
ta y la totalitaria, nos ocuparemos mas ade-
lante en cuanto concepciones asistémicas del
Gobierno Nacional. Pero en la mayor parte
de los casos tendremos que convivir con la
confusién, a nivel semantico, entre Estado y
Gobierno, por simple principio de economici-
dad conceptual; es evidente, por ejemplo, que
lo que todo el mundo quiere significar por
Estado-Gendarme es Gobierno-Gendarme, o
por Estado-providente Gobierno-providente, vy
no valdria la pena la distorsion terminoldgica
a fuer de purismo conceptual (5).

El gobierno juega pues, en cuanto elemento
del Estado como sistema politico, un rol muy
diferente del que desempefia en el sistema
psicologico ele la nacionalidad. Desaparece
aqui todo sentido de aleatoriedad o titubeo
para convertirse en el elemento esencial del
Estado. No hay Estado sin Gobierno y éste es
siempre "cabeza" de aquél. Todo intento de
colocarlo fuera de la frontera (Gobierno en

el exilio) es pura quimera politica. Los llama-
dos Gobiernos en el exilio pueden retroalimen-
tarse con los elementos politicos enddgenos
del Estado establecido, pero no entran en in-
teraccién primaria y por tanto no pueden ser
nunca verdaderos Gobiernos. Volviendo al
ejemplo de De Gaulle, durante la ocupacion
alemana no hubo méas gobierno francés que el
de Vichy, y el llamado Gobierno que se ins-
tal6 en Londres pudo ser cabeza de la Resis-
tencia (que fue Nacion y patria) pero no ca-
beza del Estado. Tuvo que operar a través de
la frontera porosa del Canal de la Mancha
para dinamizar desde fuera los elementos in-
ternos del Estado francés (su poblacion asen-
tada en su territorio), destruir el sistema y
construir un nuevo Estado. La Cuarta Repu-
blica representd asi una mutacion radical res-
pecto del sistema anterior (revolucion con
cambio del sistema) y no reforma, moderni-
zacion o cambio dentro del sistema, porque
se produjo abrupta y discontinuamente, en el
momento mismo en que De Gaulle asumio el
Gobierno del Estado Francés. A nivel de la
Nacién, en cambio, los efectos de la accion
de De Gaulle desde Londres se hicieron sen-
tir desde el primer momento, porque el cau-
dillo estaba "dentro" de la Naciéon Francesa
y pudo operar, sin solucion de continuidad,
sobre ella, desde uno y otro lado de un canal
que separaba Estados pero no Naciones; la
Nacién francesa siguié siendo la misma a am-
bos lados de la frontera y antes y después de
la Guerra.

a) Sobre el concepto sistémico del Estado
existe poca controversia (6). Cualesquiera que
sean los elementos primarios que se le pre-
tendan asignar (y esto si que parece ser, se-
gun acabamos de indicar, materia discutible)
aparecen nitidas todas las propiedades sisté-
micas. La interaccion primaria es presupues-
to del Estado como "ser" y HELLER lo ex-
presa literalmente: "al analizar la organizacién,
el pueblo, el territorio y los 6rganos del Es-
tado" —que son los elementos por él escogi-
dos para elaborar su teoria— "no hay que
olvidar en ningun caso que estos elementos
del Estado sdlo adquieren plena verdad y rea-
lidad en su reciproca interaccion" (pag. 256).
Seria interesante, por lo demas, indagar qué
tipo de "holismo" se encierra tras la frase
"plena verdad y realidad" ¢significa eso que
sin interaccién todos o algunos de esos ele-
mentos no valen nada, o valen so6lo a medias?
Podriamos aceptar que el primero de esos ele-
mentos —la organizacién— exige un hoHsmo
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radical, porque sin los demdas componentes
se vacia plenamente de contenido; en tanto
que para la poblacién y el territorio se trata
de un holismo incremental, porque la interac-
cion anade valor al que ya es propio de cada
una (una poblacion que habita un territorio
organizado realiza mejor su destino comun que
sin organizacién). En cuanto a la frontera del
sistema, pocas son tan obvias-como las del
Estado, y su porosidad se acrecienta pari passu
con lo consolidacién de las relaciones inter-
nacionales; incluso la retroalimentacién con
los elementos extranjeros representa para
muchos paises una relacion dindmica tanto o
mas intensa que la que existe entre los ele-
mentos enddgenos, dando lugar al fenémeno
de la "alienacién" que tanto perturba a (03
paises del hoy llamado Tercer Mundo. La ho-
meostasis del sistema permite la superviven-
cia del Estado frente al cambio incremental;
una afirmacion en tal sentido la hace DEL
VECCHIO cuando fundamenta la personalidad
del Estado en el hecho de que "el Estado
conserva constantemente sus derechos y obli-
gaciones... a pesar del cambio continuo de
sus funcionarios, de sus ciudadanos e inclu-
so también de su territorio" (pgs. 116-117);
donde DEL VECCHIO dice "derechos y obli-
gaciones" —producto de su concepcion juri-
dica del Estado— podemos poner cualesquie-
ra otros de sus atributos permanentes —po-
der, autoridad, etc.— y tendremos definida la
homeostasis del Estado como sistema.

La concepcion sistémica del Estado supera
asi las objeciones levantadas por el histori-
cismo y levanta las suyas propias contra éste.
Escuchemos de nuevo a HELLER: "las formas
histéricas de actividad... como el Estado, no
pueden ser comprendidas, ni menos aun in-
terpretadas... con las categorias de la serie
temporal. Sélo pueden aprehenderse por me-
dio del analisis de la interrelacion que ac-
tualmente existe en la estructura social efec-
tiva, por medio, diriamos, de un corte trans-
versal practicado en la corriente de la histo-
ria. Este corte no nos revela un caos, sino
una conexion ordenada de efectividad, con al-
gun grado de estabilidad, en cuya conexion
las formas particulares... se condicionan reci-
procamente". Lo que esto significa, natural-
mente, es que el Estado, en cuanto mero de-
venir histérico procesado segun categorias
cronoldgicas no puede constituir un sistema,
porque el observador hlstoricista carece de
instrumentos metodoldgicos para disefarlo —y
hacerlo nacer— como tal.

b) Pero el Estado, ademas de ser un sistema
real —y precisamente por serlo— es también
una institucion. Si saltamos ahora del anali-
sis de los elementos reales primarios —go-
bierno, territorio y poblacién— al anélisis ins-
titucional, podemos encajar al Estado en la
Teoria General de la Primera Parte y en el
concepto interdisciplinario de institucion. De
un Manual mexicano (PORRUA, 1966, pg. 101)
recogemos esta definicién: "organizacion de
hombres que sirven en un territorio determi-
nado, sujetos a una autoridad para obtener
una finalidad comun de convivencia dentro de
las directivas de un orden juridico". Es fécil
asimilar estas especificaciones propias de la
institucion estatal (organizacién, poblacion, te-
rritorio, autoridad, finalidad, convivencia, or-
den juridico) a las categorias tipicas de la
teoria institucional (I-P, O, C, D, N).

Resulta interesante comprobar cémo las dis-
tintas teorias del Estado resaltan unos u otros
de los elementos genéricos de esta teoria.
Asi, HELLER —que acabamos de notar que
incluye la organizacion como uno de los cua-
tro elementos primarios de su concepcién sis-
témica— nos dice que "el género préximo del
Estado es la organizacién, la estructura de
efectividad organizada en forma planeada para
la unidad de la decision y la accion. La dife-
rencia especifica con respecto a todas las de-
mas organizaciones es su calidad de domina-
cion territorial soberana" (pg. 255) con lo que
en Heller se hacen explicitos los elementos
(O) y (D) de la teoria general, al mismo tiem-
po que postula su filiacion al género institu-
cional.

Ahora bien, resulta que Heller es uno de los
mas genuinos representantes de la teoria rea-
lista y estructuralista del Estado, y por tanto
opositor de las concepciones idealistas, como
la de Dilthey, a quien no regatea criticas
(1934, 1II, 3); y, sin embargo, a la hora de
buscar en las tesis de este ultimo (DILTHEY,
1883) los elementos genéricos de su teoria
institucional, nos encontramos, no so6lo con
que "la consideracién tedrica de la organiza-
cién social encuentra su centro en la doctrina
del Estado" (pg. 61), sino con una elaboracion
del rol (C) que se anticipa varios afios a las
que, arrancando de Max Weber, consideramos
como pioneras de la teoria administrativa. Di-
ce textualmente: "La misma persona indivisa
es, al mismo tiempo, parte de una familia,
director de una empresa, miembro de un ayun-
tamiento, participe de una asociacién eclesias-
tica ... asi, la voluntad de una persona puede
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encontrarse entretejida de multiples maneras
y actua en cada una de esas urdimbres por
medio de la asociacion dentro de la cual se
encuentra Una mirada a la sociedad nos
muestra en primer lugar un mismo universo
de relaciones imperceptiblemente pequefas,
rdpidamente pasajeras ... y relaciones perma-
nentes ... Sobre todo en la familia, en el Es-
tado, en la iglesia y en las corporaciones,
se acoplan las voluntades en asociaciones
que son formaciones permanentes" (pg. 80).
Hasta aqui estdn explicitos el elemento (C)
y el atributo de permanencia necesaria del
elemento (O) de la Teoria General. Pero més
adelante nos agrega que la "asociacidon" —sus-
tentada en los hechos psiquicos o sentimien-
tos de comunidad y de dominacién-dependen-
cia— se constituye por una "conexién de fin":
"El brazo del poder pone en movimiento una
voluntad orientada hacia un fin y mantiene
sujetos a los sometidos, porque ello consti-
tuye un medio (Ip) para un nexo final (P) que
habra de realizarse" (pg. 96), con lo que hace
aparecer el elemento genérico -P de nuestra
ecuacion. Y todavia a continuaciéon nos trae la
funcion O = f(I —P) al describir como "el
nexo final provoca en el ordenamiento de los
individuos que le estdn sometidos una es-
tructura, y asi tenemos que la caracteristica
de fin condiciona a su vez la conexion estruc-
tural" (pg. 87).

Probablemente el elemento genérico mas hi-
pertrofiado de la teoria institucional del Es-
tado sea el juridico. El factor (N) prendié en
el pensamiento sociolégico europeo con inten-
sidad similar a la que lo han hecho el factor
(C) o el (D) en el norteamericano contempo-
rdneo, lo que significa, en su extremo, que
toda la teoria del Estado puede ser reducida a
teoria del Derecho con el mismo vigor —y ri-
gor— con que puede serlo a la teoria de la
Conducta o de la Decisidon politica.

El representante més notable de esta hiper-
trofia es Kelsen. La fusion kelseniana de Es-
tado y Derecho arranca de una idealizacion
del Estado como concepto perteneciente al
mundo del espiritu y cuyo unico caracter dis-
tintivo radica en su capacidad normativa; los
elementos del Estado no son verdaderos ele-
mentos reales, sino atributos de un sistema
juridico reconducido a la unidad que es el Es-
tado. En consecuencia, gobierno o poder, po-
blacién y territorio son también puras catego-
rias ideales que representan, respectivamente,
la validez del sistema juridico y su cobertura

personal y espacial. Asi "el derecho positivo
se identifica con”el Estado historico" por-
que "el Estado solo existe en cuanto que es
derecho positivo" (KELSEN, 1944, I1).

La posicion de Kelsen ha sido ampliamente
criticada por los propios juristas con instru-
mentos propios de su oficio. Aqui nos bastara
con considerarla como innecesaria para cons-
truir una teoria juridica del Estado. No es
preciso llegar a confundir Estado y Dere-
cho para poder construir una teoria mo-
nista de aquél con puros ingredientes ju-
ridicos, de igual manera que se construye
la teoria de la economia publica sin necesidad
de confundir Estado y Economia Social. JE-
LLINEK (1903), por ejemplo, ve en el Estado
una doble naturaleza, juridica —"Corporacion
territorial dotada de un poder de mando ori-
ginario"— y social —"asociacion dotada ori-
ginalmente de poder de dominacion y forma-
da por hombres asentados en un territorio"—
y desarrolla en consecuencia una Teoria Juri-
dica y una Teoria Social destinadas a confluir
en una doctrina general del Estado, lo que no
impide el que, siendo como fue jurista, utili-
ce casi exclusivamente el método juridico en
el desarrollo de toda su doctrina. La teoria ju-
ridica del Estado es, para Jellinek, una teoria
del conocimiento normativo en la que el Esta-
do fabrica al Derecho para luego someterse a
él en un acto de autolimitacion; de manera
que reduce el papel del Derecho a un "deber
ser" del Estado, cuiddndose mucho de distin-
guirlo del "ser", que es oxtra-juridico y so-
cial.

Esta manera de enfocar el problema nos pare-
ce la mas oportuna. Como ya dijimos, el mo-
nismo disciplinario es el unico camino posible
para levantar sobre columnas soélidas una co-
bertura sincrética. Al reafirmar (NI sobre sus
propios fundamentos epistemoldgicos se cons-
truye uno de los pilares del enfoque interdis-
ciplinario de la institucion estatal, y como tal
lo utilizaremos en el desarrollo subsiguiente.
Lo que si importa anotar desde ahora es que,
a efectos de teoria administrativa, al ambito
del Estado no puede ingresar otro derecho que
el positivo, de modo que todo nexo entre de-
recho positivo y derecho natural en cualquie-

ra de sus manifestaciones —"escolasticis
mo", "ius gentium", iusnaturalismo raciona
lista, etc.— (HERNANDEZ GIL, 1971, |, cap

1), se procesa a través de la frontera del sis-
tema institucional, como retroalimentaciéon con
el mundo de valores éticos, filoséficos o mo-
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rales de la sociedad y mas aiia de la frontera
del Estado. Esto no significa, por supuesto,
romper la unidad del Derecho como sistema
social, tal como ya se indicé previamente, si-
no que la teoria aaministrativa "hace suyo"
el fragmento del sistema juridico que es el de-
recho positivo y deja fuera de su propio &m-

bito los demas elementos — extra-administra-
tivos — del derecho y de todas las demas
ciencias.

La naturaleza institucional del Estado hay que
buscarla, como ya se dijo en la Teoria Gene-
ral, en la naturaleza del producto (P). Sl el
Estado es institucion y creacion humana, su
teleologia es su justificacion radical. La uni-
dad del Estado, dice JELLINEK (1903) reside
en la "categoria de finalidad". El Estado re-
quiere y exige la existencia de fines, a cuya
determinacion y especificacion se han aplica-
do con ahinco, cada una dentro de sus pro-
pios términos de referencia, la Filosofia del
Derecho, el Derecho Politico y el Constitucio-
nal, la Historia Politica, la Etica y la Sociolo-
gia Politica. De tan abundante competencia
interdisciplinaria brotan multitud de términos,
mas o menos asimilables, como "bien publi-
co", "bien comun", "interés publico", "bie-
nestar colectivo", "paz social", "coordinacién
de intereses", "interés general" y tantos otros
relacionados o derivables, de una u otra ma-
nera, de la distincion romana entre lo publico
y lo privado y de la formulacion tomista del
fin del Estado. La Summa Theologica sefiala
la "diferencia especifica o cualitativa, no so-
lo cuantitativa, entre el bien comun y el bien
privado" (GALAN GUTIERREZ, 1961, Vol. Il, pg.
349) (7) porque "el bien de la comunidad y
el bien singular de una persona no difieren
sblo segun las categorias de mucho y poco
sino sequn una diferencia formal" (Summa
Theologica 2a. 2ae, q, 58, art. 7 ad. 2).

Esta es la frase clave. El Interés publico, tal
como se define aqui, no es una suma de in-
tereses privados, sino una categoria polar,

que, frente al interés privado, define el con-
tinuo del interés social. No existe accion co-
munitaria alguna que sea absolutamente publi-
ca sin atisbo de algun Interés individual di-
ferenciare, ni accién individual en la que no
sea detectable algun grado de interés comuni-
tario.

Toda la teoria sistémica del Estado en su di-
mension estatica es reconducible al analisis
de los productos, insumos, tecnologia, organi-
zacion, conductas, decisiones y normas desti-
nadas a esa salvaguardia; y en su dimension
dinamica, al analisis de las interacciones intra
y extrafronterizas que contribuyen a su ho-
meostasis, transformacién y cambio. En la me-
dida en que el Gobierno Nacional represente
el elemento integrador y holistico del Estado,
la teoria del Gobierno se monta sobre una
doble perspectiva: la de la institucion guber-
namental, sujeta, como todas las demas ins-
tituciones a sus propias reglas del juego (ele-
mentos, interaccién, frontera, retroalimenta-
cién y dinamica del Gobierno como una insti-
tucion mas de la comunidad) y la del papel
que le corresponde jugar en el plano superior
del sistema que es la totalidad del Estado.

d. Esbozo del sistema gubernamental

Ahora bien, si el Gobierno Nacional es, al
mismo tiempo, un sistema institucional y un
elemento primario de otro que también lo es,
resulta que Estado y Gobierno estan entre si
en la relacion de sistema a subsistema (o de
supersistema a sistema). Esta constatacion es
primordial para todo el analisis politico y ad-
ministrativo posterior, porque, de una parte,
toda la teoria empirica que aqui se delineara
supone la porosidad de la frontera guberna-
mental para retroalimentarse con los demas
elementos propios del sistema politico repre-
sentados en el Estado; y, consecuentemente,
todo el andlisis administrativo del Gobierno In-
tervencionista que aqui se propone como Mo-
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délo requiere la existencia de 6rganos y pro-
cesos que hagan posible la retroalimentacion
continua entre gobernante y gobernados co-
mo condicidon necesaria de supervivencia de
un sistema politico abierto.

Llegamos ahora al nudo de nuestro tema. La
figura 1 representa los diversos ambitos sis-
témicos que paracen necesarios para poner en
perspectiva al Gobierno Nacional. El Estado (E)
aparece como un sistema del supersistema o
envolvente que es la Sociedad (S). Dentro del
Estado opera un numero potenciaimente ilimi-
tado de instituciones administrativas, agrupa-
das en las dos categorias de gobernante y
gobernado. El gobernante por antonomasia es
el Gobierno Nacional (GN) y a él se asimi-
lan, en la medida y bajo las restricciones que
luego se diran, otras estructuras gubernativas
de ambito sub-estatal. Los gobernados son to-
das las instituciones administrativas tal cual
fueron definidas y representadas en la figura
por (go); y a ellas se asimilan también, en el
marco politico general, los individuos no ins-
titucionalizados.

La figura vincula al gobernante con los gober-
nados en el dmbito del Estado mediante una
doble corriente, indicada por dos flechas, que
representan el condicionamiento (K) como
producto, resultado o fin de la accién del go-
bierno, y la retroalimentacion (R) como posi-
bilidad e intensidad de la participacién del go-
bernado en la funciéon de gobierno. La retroali-
mentacion esta referida, naturalmente, al go-
bierno como sistema, respecto del cual aqué-
Illa es un elemento exdgeno que penetra o no
en su esencia dependiendo de la porosidad
de la frontera; parece innecesario advertir que
respecto del ambito estatal esa retroalimenta-
cion entre gobernante y gobernado no lo es
tal, sino funciéon tan enddgena y primaria co-
mo lo es el condicionamiento.

Retroalimentacion y condicionamiento son los
elementos dinamicos del Estado como siste-
ma, representables como fuerzas o vectores;

FIG. 1

han de ser entonces construidos como valores
continuos y enmarcados dentro de las catego-
rias polares correspondientes. La dindmica del
Estado concreto puede interpretarse entonces
en términos de variaciones, a lo largo de uno
y otro continuo, hacia uno y otro de sus res-
pectivos extremos. Con ello usamos los con-
tinuos, al nivel de esta Parte Especial, en los
mismos términos genéricos en que quedaron
definidos como "carriles por los que transita
el proceso de cambio".

a) El continuo de la retroalimentacién encarrila
la titularidad del poder y da sentido dinami-
co al planteamiento estatico que, desde ARIS-
TOTELES, estd encerrado en el callejon sin
salida de las formas estratificadas de gobier-
no. En su forma estatica, la titularidad del
poder soélo se incorpora en formas alternati-
vas, cada una de las cuales representa una
discontinuidad o categorizacién absoluta con
relacion a las demés. La tipologia aristotélica
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fue tan oportuna en concreciones discontinuas
gque practicamente agotd las posibilidades de
la teoria estatica: gobierno de uno, de las mi-
norias o de las mayorias, que da lugar a "mo-
narquia", "aristocracia" y "politeia" ("republi-
ca" en la traduccion utilizada) cuando sus ti-
tulares miran al interés comun, y a "tirania",
"oligarquia" y "democracia" cuando el poder
se desvia en la busqueda del interés del mo-
narca-tirano, del de los ricos o del de los
pobres (Politica, pg. 81) (8).

De tal terminologia, que hereda y corrige las
cinco especies de PLATON (monarquia, aristo-
cracia, oligarquia, democracia y tirania. Libros
Cuarto y Octavo) (9) han surgido tantas in-
terpretaciones como autores han querido en-
sayar sus plumas (10). De todas las examina-
das nos quedamos con la de PARKINSON
(1960) quien, después de avisar que las for-
mas griegas "no se usan siempre en exacta-
mente el mismo sentido", considera posible,
basandose en los criterios que ellos "perci-
bieron" hablar de Monarquia, Despotismo o
Dictadura, de Feudalismo, Aristocracia u Oli-
garquia y de Democracia, Democracia Repre-
sentativa y Anarquia (pg. 12). Lo importante
es que, a fin de cuentas, las formas de Par-
kinson son tan discontinuas como las griegas,
pues da de cada una una definicion precisa,
aunque acto seguido reconozca que ninguna
de ellas se da pura en la practica, sino mez-
clada con elemenjos de las demas. Pero una
mezcla o combinacion al azar de elementos
no es, en modo alguno, un continuo.

Con una teoria estafica de ese tipo no pode-
mos llegar més lejos de la formulacion de
ciertas hipotesis sobre la sucesion ciclica de
esas formas de gobierno (el conflicto inter-
no del sistema monarquico fuerza su ruptura
para dar paso a un sistema aristocratico, el
cual, a su término, sera sucedido por una de-
mocracia cuyos excesos reconducen a la anar-
quia y de aqui a la dictadura). Lo que es peor,
carecemos de instrumentos normativos para
orientar el cambio. El epilogo del libro de PAR-
KINSON (1960) —quien como JHERING, es
maestro en escribir "en serio y en broma" —
deja en nuestras manos la desalentadora con-
clusion de que ninguna de esas formas de go-
bierno es, definitivamente, mejor ni peor que
las demas (11); por eso cada una de ellas
ha tenido y seguira teniendo su turno histo-
rico, hasta que la ciencia politica sea capaz
de dar respuesta atinada al casi infinito nu-
mero de cuestiones planteables segun las exi-
gencias de la estdtica comparativa.

La limitacidon congénita de la teoria clasica de
las formas de gobierno es doble. En primer
lugar, confunde el ejercicio real del poder con
la participacién en el mismo, como si autocra-
cia significase que so6lo uno gobierna y nadie
participa y democracia que todos gobiernan
porque todos participan. Y en segundo térmi-
no, fija su tipologia en términos de legitimi-
dad "al tiempo del acceso", con lo que re-
sulta esencialmente discontinua, en lugar de
fijarse en el grado de participacién que, en
cada momento histérico, puede tener el go-
bernado en la funciéon de gobierno. Todo esto
significa, en términos sistémicos, que se des-
conoce la existencia de una frontera de poro-
sidad variable entre gobernante y gobernado,
a través de la cual el Gobierno se retroalimen-
ta en mayor o menor medida con los valores
sociales y politicos —las "demandas" y "los
apoyos" segun la nueva politologia— de la co-
munidad gobernada.

La formulacion dinamica de una teoria sobre
la titularidad del poder exige un enfoque dis-
tinto. La titularidad del ejercicio del poder co-
rresponde siempre a una institucién, que es
por supuesto el Gobierno y no el Estado. El
Gobierno Nacional (GN) es "una persona ju-
ridica, organizada formal y establemente con
individuos que asumen misiones definidas, in-
terrelacionadas y orientadas a la transforma-
cion de insumos en productos, segun pautas
condicionables de optimizacién gerencia!". No6-
tese que en esta definicibn caben todas las
formas aristotélicas, que la palabra clave al
aplicarla a (GN) es "condicionable" y que la
ultima diferencia con las demas instituciones
administrativas estd tan sélo en la naturaleza
del producto, que es gobernar a los demas.
La legitimidad o ilegitimidad en el acceso al
poder o la presencia o ausencia de unos u
otros 6rganos de gobierno no tienen valor en
si mismos, sino tan sdélo en cuanto influyan
de una u otra manera en las posibilidades y
eficacia de la participacion del gobernado por
retroalimentaciéon con el gobernante.

La teoria de Montesquieu es sélo utilizabie, en
términos sistémicos, en cuanto presuncion
"iuris tantum" de que la division de poderes
facilita la retroalimentacion, cosa bien poco
cierta en buen numero de Estados organiza-
dos formalmente en forma democratica. Un
gobierno instaurado ilegitimamente puede, de
hecho, operar con un grado de porosidad fron-
teriza mayor que uno legitimo, permitiendo
un grado de participacién popular en la toma
de decisiones gubernamentales mas amplio
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que el establecido en un régimen constitucio-
nal. Naturalmente que también puede ocurrir lo
contrario y que hasta lo probable es que asi
sea; pero no va este libro destinado a pre-
sentar un balance histérico de ambos plati-
llos sino a sefalar una gama de posibilidades
analiticas.

La dinamizacién de la titularidad del poder por
el carril de la retroalimentacién significa en-
tonces, tan solo, que, a escala positiva, el
Gobierno Nacional, como concrecién histérica,
opera mas O menos proximo a uno u otro
de los extremos del continuo; y, a escala
normativa, que el cambio (dentro del siste-
ma) puede ir orientado hacia una mayor per-
meabilidad o impermeabilidad a la retroali-
mentacion, a partir de un punto historico de
partida.

Ya quedd dicho que la dobie caracteristica de
los extremos del continuo es el ser antitéti-
cos y utopicos. La sociedad urbana de Red-
field o la sacra de Becker son tan utdpicas
como la competencia perfecta o el color blan-
co absoluto, y no puede afianzarse doctrina
alguna que utilice cualquiera de ellas como
modelo normoldgico puro. Aislar el extremo
del continuo y exigirlo como categoria abso-
luta es encerrar la realidad en la mazmorra
de la utopia, porque ninguna doctrina puede
proponerse "urbanizar" o "ruralizar" integra-
mente una comunidad, ni monopolizar o con-
currenciar absolutamente una economia; tan
sbélo podra proponerse avanzar en esa direc-
cion a lo largo del continuo que cada polo
forma con su antitesis, obligandose a recono-
cer la existencia de esta ultima en mayor o
menor grado

Nominar los extremos del continuo de la
retroalimentaciéon es dificil empefio, por-
que todos los vocablos en uso tienen se-
rias limitaciones. Para no apartarnos ahora
del tema central usaremos, para represen-
tarlos a beneficio de inventario, los de
"dictadura" y "democracia plena", pospo-
niendo su examen y entendiendo que dic-
tadura significa negaciéon de toda retroali-
mentacion por impermeabilizacion de la
frontera gubernamental y la democracia
plena representa un caso de porosidad de
tal magnitud que equivale a su desapari-
cién como frontera, con lo que todos los
gobernados entran a formar parte del go-
bierno como institucion.

La sustitucion de las discontinuas formas
aristotélicas de la titularidad del poder por
unas categorias polares como las aqui usa-

das obliga a revisar la base misma sobre
la que aquéllas fueron construidas. Lo que
importa sefialar no es si la titularidad se
la reserva un monarca o se la reparte una
oligarquia, sino si, en uno u otro caso, el
gobernado participa en ese ejercicio me-
diante los instrumentos o valvulas de re-
gulacion del condicionamiento a que aludi-
remos mas adelante. En su obra postuma,
NEUMANN (1957, cap. Xl) define la dicta-
dura como "el gobierno de una persona o
de un grupo de individuos que se arrogan
el poder dentro del Estado y lo monopoli-
zan, ejerciéndolo sin restricciones", lo que
deja en claro que lo relevante no es el
numero de gobernantes, sino la falta de
retroalimentacion. Esta es, naturalmente,
nuestra concepcion institucional del gobier-
no. No tiene sentido decir que gobierna un
hombre solo, pues jamas es ese el caso.
Gobierna siempre una institucién adminis-
trativa, cuyo producto es condicionar. Las
dictaduras pueden revestir toda la gama
formal de las formas aristotélicas, inclu-
yendo las formalmente democraticas: bas-
ta para ello establecer ciertos mecanis-
mos de acceso ai Congreso que garanticen
la fidelidad a la linea del gobierno; mas
aun, puede bastar, tan solo, con que el
mismo partido politico conquiste simulta-
neamente los tres poderes del Estado para
que exista la potencialidad de una dicta-
dura de partido que no se retroalimenta
con la participacion de las minorias. Tam-
poco tiene sentido decir —ya lo anota-
mos— que en la democracia gobiernan
todos; soOlo gobiernan los que son parte
de la institucién que es el Gobierno, estén
situados en uno u otro de sus 6rganos eje-
cutivos, legislativos o judiciales.

El término dictadura parece el mas ade-
cuado para representar la falta absoluta
de retroalimentacion. Dictar no es oir, si-
no puramente ser oido; condicionar, sin
ser condicionado.

Pero tan pronto como escapamos de los
extremos del continuo, empezamos a pisar
terreno firme en la via sistémica. Desde
que damos el primer paso a partir del ex-
tremo dictatorial encontramos un sistema
aubernamental oue podemos Illamar, con
DAHL y LINDBLOM (1963), "jerarquico",
caracterizado por un grado tan escaso de
retroalimentacion que los gobernados no
controlan la accion del Gobierno. De igual
modo, al escapar de la democracia plena,
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encontramos en su proximidad a la "poliar-
quia", o régimen politico en el que los go-
bernados son capaces de efectuar ese con-
trol. Pero para que exista poliarquia, vy
eso es lo que importa ahora resefiar, no
solamente no hace falta que se dé la de-
mocracia plena, sino que es imposible que
exista, pues sigue existiendo la frontera
del Gobierno, aunque con la porosidad ne-
cesaria para permitir la participacion. (12)

El continuo del condicionamiento permite
procesar la extension e intensidad de la
accion del Gobierno, vale decir, la cantidad
y calidad del producto gubernamental. Si
la retroalimentacion responde a la cuestién
de quién gobierna, el condicionamiento lo
hace a la de qué y cuanto se gobierna.

Los extremos de este continuo —que da
lugar a la teoria central de esta Parte Es-
pecial — los designaremos por el momen-
to como liberalismo radical y totalitaris-
mo o dirigismo absoluto. En el primer ca-
so, el Gobierno no gobierna, es decir, es
un gobierno que no produce lo que aqui
estamos tipificando como producto guber-
namental, que es condicionar, por razones
de interés publico, las decisiones de los
gobernados; con lo que estos gozan de
soberania, entendida como capacidad irres-
tricta de decision microadministrativa. En
el segundo caso el Gobierno condiciona
hasta tal punto la actividad de los gober-
nados que no queda en manos de éstos
capacidad residual-de decisién alguna: en
términos de teoria administrativa las ins-
tituciones gobernadas son ejecutoras auto-
méticas de una planificacibn compulsiva,
omnipresente, totalizadora y exhaustiva,
que se extiende a la integridad de la ac-
cién administrativa, incluyendo cualesquie-
ra decisiones sobre insumos, productos,
tecnologia, definicion de roles y normati-
vidad endogena y exdgena. En este extre-
mo, la institucion gobernada pierde toda
posibilidad de ser sujeto de derechos y
obligaciones, lo que significa la pérdida de
su personalidad y su desintegracion como
sistema. Entre ambos extremos corre el
continuo del intervencionismo, a partir del
punto en que el Gobierno mas liberal des-
cubre la existencia de algun segmento de
interés publico que debe salvaguardarse
mediante condicionamiento, y que se de-
tiene en las proximidades reales del reco-
nocimiento de la capacidad gerencial de
la institucion gobernada para tomar, por si

misma, un residuo de decisiones microad-
ministrativas que no menoscaban el inte-
rés publico, por mas abrumadora que pue-
da resultar la dosis de condicionamiento
sobre el resto de su espectro decisorio.

La figura 2 representa ambos continuos en los
términos resefiados. La titularidad del condi-
cionamiento corresponde siempre a (GN), que
se desplaza sobre el riel de la retroalimenta-
cion entre los topes reales de la jerarquia
y la poliarquia (mayor que cero y menor que
uno) sin perder su condicion sistémica. La
ayuda visual del disefo circular sistémico per-
mite captar, en toda su intensidad, la impor-
tancia de lo que queremos representar con
decir que el Gobierno puede "rodar" sobre
ese carril manteniendo su naturaleza sistémi-
ca: es sistema porque rueda y es capaz de
rodar o de desplazarse sélo mientras sub-
siste como sistema. Un paso mas allda de los
limites reales de la poliarquia y la jerarquia
el sistema se disuelve como tal, porque al
convertirse en dictadura impermeabiliza su
frontera, dejando de ser sistema social, y al
convertirse en democracia plena desaparece
su frontera para confundirse con la comuni-
dad total. Pero mientras transite dentro de
los limites reales del continuo sigue operan-
do como sistema abierto (mas o menos abier-
to) y, por tanto como sistema social, salva-
guardado del doble peligro de "caer" en el
vacio antisistémico, donde le acechan la muer-
te por esclerosis o la muerte por desintegra-
cion.

En el segundo continuo, que representa la
magnitud del condicionamiento, el Gobierno
opera como sistema mientras su producto se
mueva entre los limites reales del interven*
cionismo, es decir, mientras su producto, que
es gobernar, tenga una dimension positiva y
menor que el aniquilamiento del gobernado
(mayor que cero y menor que uno). También
aqui acechan, a los extremos del continuo, el
totalitarismo y el liberalismo radical, listos a
liguidar a los gobiernos "descarriados": por-
que totalitarismo significa la disolucion de la
actvldad administrativa del gobernado —esto
es, su desaparicibn como sistema goberna-
ble— correspondiendo entonces al Gobierno
la funcion de administrar directamente la to-
talidad de los procesos administrativos que
tienen lugar dentro de la comunidad; en este
caso extremo, politica y administracion resul-
tan ser una y la misma cosa: el gobernante,
al tener que administrar todo, no necesita ya
gobernar nada, y deja de ser "gobierno" para



62

Op
/—\ (4 -8
0
o© Cr,
O )
O 4
P s,
N So
> O((/
’4
-———— JERARQUIA e
—_--'”““‘/-00 @ POLIARQUIA B<1 ' Y ]
| ; i~ ot 1} SRS
| . I (R) /: | |
1 | - | |
I ! dictad'ura / democracia : [
] I ! I
I I
: : I :
by | : ESTADO SISTEMICO | ; !
'TOTAUITARIO | | : ' ANARQUIA |
| ] I |
: | ! : :
' totalitarismo intervencionismo liberalismo ' radical |
: el s _--.-C|<1 5330_ .5
e ssikisg - (K)
066‘77
W
27 o
0€ ’\o
A, D
4/441 GO
). W
) %@?\P

FIG. 2

convertirse en gestor universal. El condicio-
namiento, en efecto, s6lo puede tener razoén
de ser cuando existe algo "ajeno" que con-
dicionar, y quien lo gerencia todo no necesita
condicionar nada, sino adecuar directamente
insumos a productos segun criterios de maxi-
mo rendimiento institucional. El totalitarismo
supone entonces, de una parte, la confusién
entre Gobierno y Estado, o, si se prefiere, en-
tre Gobierno y comunidad o entre Estado y
comunidad; de otra, la confusién entre politica
y administraciéon, o entre condicionamiento y
gestion y, por ende, la eliminacion del con-
cepto mismo de macroadministraciéon; en tér-
minos sistémicos, en fin, representa la liqui-
dacién de las instituciones gobernadas por li-
quidacion de sus fronteras, porque el Gobier-
no Nacional no es ya un elemento exdgeno
que actua sobre las instituciones administra-
tivas sino que se transforma nada menos que

en el elemento endogeno de su gerencia (Og).
Por el otro extremo del continuo, el Gobierno
descarrila en el liberalismo radical, que nie-
ga toda posibilidad de condicionamiento. Crea
con ello un "Gobierno" que no gobierna, es
decir una instituciéon més, en pie de igualdad
con todas las demas instituciones existentes
y encargada de fabricar un tipo de productos
que nada tienen que ver con la funcién de go-
bierno.

La delimitacion del campo sistémico del Es-
tado dentro del Rectangulo ABCD de la fi-
gura 2 corresponde a la delimitacion de la vi-
gencia del sistema juridico. Nadie parece ha-
ber visto con la claridad de BODENHEIMER
(1940) esta integracién politico-juridica de la
teoria del Estado, alejada por igual del pan-
juridismo kelseniano y de la limitacién de la
esfera del Derecho al ordenamiento de rela-
ciones entre personas que preconiz6 Jellinek.
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Bodenheimer define al Derecho como Meca-
nismo equilibrador entre el poder del gober-
nante y el "domame reservé" del gobernado;
como "un término medio entre anarquia y des-
potismo, destinado a mantener un equilibrio
entre esas dos formas extremas de la vida
social" (pg. 26). Su idea de continuo esti ex-
plicita a lo largo de todo su libro, rechazan-
do toda funcién dogmatica sobre la determi-
nacion aprioristica de la extensién de la re-
troalimentacién y del condicionamiento. Su
distincién entre derecho publico y privado nos
resulta no so6lo la mas iluminadora, sino la
unica capaz de superar el galimatias en que
el derecho latino la tiene encerrada: "Para
evitar la anarquia el Derecho limita el poder
de los individuos particulares; para evitar el
despotismo, enfrenta el poder del Gobierno.
La limitacion legal del poder de los particu-
lares o grupos privados se denomina Derecho
privado. La limitacion legal del poder del Go-
bierno se denomina Derecho publico. La fun-
cion general de ambas ramas del Derecho es
esencialmente la misma; consiste en la crea-
cion de restricciones al ejercicio arbitrario e
ilimitado del poder del gobierno o del de los
particulares ... El poder representa, por tan-
to, el elemento de lucha, guerra y sujecion;
por el contrario el Derecho representa el ele-
mento de compromiso, paz y acuerdo" (pg.
26). Acepta, con lhering que el derecho ha
tenido que ser conquistado por la lucha fren-
te al poder dictatorial; pero pone sobre aviso
de su desintegracion cuando, al otro extremo
del continuo, las garantias juridicas se estra-
tifican en favor del gobernado hasta el punto
de hacer imposible la accién de gobierno. "El
peligro de la anarquia consiste en la posibi-
lidad de un abuso arbitrario de poder por
parte de todos y cada uno de los individuos.
El riesgo del despotismo estriba en la posibi-
lidad del abuso arbitrario del poder por parte
de un hombre. El tipo ideal de Derecho evita
a la vez los dos peligros. ElI Derecho en su
forma pura y perfecta se realizar4 en aquel
orden social en el que esté reducida al mi-
nimo la posibilidad de abuso de poder, tanto
por parte de los particulares como por parte
del Gobierno ... ElI Derecho privado no se rea-
liza en su forma mas pura y desarrollada si
la esfera de poder asignado a los particulares
y a los grupos privados es amplia (despotis-
mo privado) o demasiado restringida (despo-
tismo gubernamental). Alli donde el Derecho
sanciona o permite la existencia de zonas de
poder de individuos o grupos extraordinaria-
mente fuertes, se aparta de su forma mas

perfecta. Por ejemplo, es probable que en la
moderna sociedad industrial, el reconocimien-
to ilimitado del derecho de adquirir la propie-
dad y concluir contratos pueda permitir una
acumulacion de poder econdmico en manos
de individuos, grupos o asociaciones industria-
les, mercantiles y financieras fuertes, suscep-
tibles de poner en peligro el régimen de De-
recho. Un gran monopolio o trust, totalmente
libre de limitaciones o restricciones a su po-
der de organizarse y darse normas internas
autbnomas constituiria una estructura extra-
juridica de poder privado. Un orden social do-
minado por un pequefio numero de asociacio-
nes monopolistas omnipotentes dificilmente
puede constituir un sistema juridico, sobre to-
do si el poder econdmico de esas organiza-
ciones tiene e’ suplemento del poder poli-
tico ... Es igualmente cierto el caso inverso:
el Derecho no puede prevalecer si los grados
de poder atribuidos a los individuos o a los
grupos son demasiados reducidos. En tal ca-
so existird un poder publico abrumadoramen-
te fuerte, que restringird en exceso la liber-
tad individual, impidiendo con ello el imperio
del Derecho ... El Derecho requiere el reco-
nocimiento, al menos hasta cierto grado, de
los derechos individuales, contractuales, rea-
les y familiares ... pero tiene que poner un
freno al ejercicio arbitrario, sin escrupulos y
antisocial de esos derechos. El grado en que
han de ser limitados los derechos contrac-
tuales y de propiedad en interés del bienes-
tar publico depende de la estructura social,
siempre cambiante; ese problema tiene que
resolverlo, de nuevo, cada generacién... La
abolicion total de los derechos individuales
produce un Estado de esclavos, donde el po-
der desnudo y antijuridico seria el instrumen-
to principal de control social ...

Las mismas consideraciones valen para el De-
recho publico. Para realizar la forma ideal
del Derecho el Gobierno ha de tener poder su-
ficiente para impedir la anarquia. Hasta qué
punto hayan de extenderse los derechos del
Gobierno es problema que no puede resolver-
se de una vez por todas. La respuesta depen-
de de la estructura social particular de cada
pais y en cada momento... Un Gobierno de
derecho debe tener poder suficiente para evi-
tar situaciones anarquicas, pero no gozar de
un poder ilimitado. EI mejor medio de lograr
este fin es una constitucion que especifique
los poderes del Gobierno en todas sus ramas,
evitando que tanto el Ejecutivo como el Legis-
lativo incurran en abusos de poder " (pgs. 32-
40).
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Este magistral engarce del poder y del De-
recho en una teoria juridico-politica del Esta-
do, realizado en 1940 por un maestro nortea-
mericano que observa simultaneamente los
abusos totalitarios de la Alemania de Hitler
y los desmanes que en su propia sociedad
acarrea la hipertrofia de las garantias indivi-
duales —queremos creer que, aun sin nom-
brarlo, tiene presente el florecimiento del
gangsterismo norteamericano de la época, pre-
munido de un sistema de garantias procesa-
les que permitia a los grandes jefes de la
maffia llevar vidas respetables y retirarse en
la opulencia a ciencia, conciencia y paciencia
del Poder Federal y del ue los Estados— se
integra, perfectamente a nuestra teoria sis-
témica, enmarcada en el rectangulo ABCD de
la figura 4. Dentro de ella hay Derecho publi-
co y privado, es decir, un verdadero sistema
juridico, tal como fue definido en la Teoria
General, como interaccion de normas supra e
intrainstitucionales. Fuera de esa area anali-
tica muere, por asfixia, cualquiera de las dos
ramas del Derecho, hipertrofiando a la otra y
desintegrando el sistema. El Estado totalita-
rio y la anarquia del no-Estado son, asi, asis-
témicos en toda su dimension social: son an-
tipoliticos, antijuridicos, antieconémicos, anti-
sociales, confunden la politica con la adminis-
tracién, el Derecho publico con el privado, y
carecen de la homeostasis, el holismo, las
fronteras y la retroalimentacion indispensa-
bles para poder ser visualizados como siste-
mas sociales abiertos.

Ahora bien, si damos todavia un paso mas
alla de estas cuatro acechanzas que amena-
zan la construccion sistémica, encontramos el
curiosisimo fenémeno de que todas ellas van
a parar, sin solucion de continuidad, a esa
especie de limbo antisistémico que es el
anarquismo-comunismo y que forma esa es-
pecie de anillo que en la figura 2 circunscri-
be a los continuos sin tocarlos, porque no
precisa de ellos. En efecto y como ensegui-
da veremos, basta negar la existencia de esos
dos continuos para que los extremos se fusio-
nen en una amalgama propicia a toda suerte
de combinaciones: para alcanzar la democra-
cia plena es preciso gobernar antes dictato-
rialmente, con lo que, de la noche a la ma-
fiana, el artefacto del Gobierno-Estado pasara
de ser omnipotente, a desaparecer por inne-
cesario; para eliminar la necesidad de gober-
nar (es decir, para que los hombres sean
realmente libres) es preciso someterlos pre-
viamente a un dirigismo centralista esclavi-
zante; dictadura, dirigismo, democracia plena,

liberacion humana plena y liberalismo radical
entran directamente a jugar como eslabones
de una secuencia histérica que no necesita
de retroalimentacion ni de condicionamiento,
porque mientras el gobierno subsista serd to-
talitario y dirigista y cuando desaparezca ha-
bra democracia y libertad irrestrictas y con-
sustanciales con la sociedad nueva.

Para completar este primer esbozo dejemos
ahora claramente establecido que ambos con-
tinuos son absolutamente independientes en-
tre si; advertencia ésta tan importante como
frecuentemente ignorada. Supone error grave
el confundir la retroalimentacion con la inten-
sidad del condicionamiento, asimilando demo-
cracia con liberalismo y jerarquia con inter-
vencionismo (o dictadura con dirigismo) por-
que, como dice ORTEGA (1926), "liberalismo
y democracia son dos cosas que empiezan por
no tener nada que ver entre si y acaban por
ser, en cuanto tendencias, de sentido antago-
nico"; se puede ser muy liberal y nada de-
moécrata o viceversa, muy democrata y nada
liberal" (pg. 21).

En un libro anterior me he ocupado de este
tema con mayor extension para venir a de-
sembocar en el resumen siguiente: nada tie-
ne que ver el grado de retroalimentacion con
el grado de condicionamiento. El mundo an-
tiguo fue profundamente intervencionista, tan-
to bajo regimenes democraticos como auto-
craticos; el medievo fue liberal; en el Rena-
cimiento renaciéo el intervencionismo y se
mantuvo bajo multitud de férmulas democra-
ticas o despdticas; el siglo XIX volvié a mi-
rar hacia el liberalismo, y tan liberales fue-
ron las democracias constitucionales como los
sangrientos caudillos latinoamericanos. Desde
hace cuarenta afios se afianza inexorablemen-
te el intervencionismo, tanto en las democra-
cias mas acrisoladas como en las dictaduras
mas impermeables a la retroalimentacion.

No hay, por tanto, ninguna posibilidad de re-
lacionar verticalmente las posiciones relati-
vas de ambos continuos: una mayor permea-
bilidad hacia la participacion del gobernado
no tiene por qué representar, en absoluto, una
conquista del liberalismo, ni la ruptura de un
sistema democrédtico tiene por qué aparejar
en modo alguno un paso hacia el dirigismo.
La sdélida democracia norteamericana se da a
si misma un Gobierno cada dia mas interven-
cionista. Las dictaduras centroamericanas con-
temporaneas son probablemente mucho mas
liberales que las democracias nordicas. La
permanente democracia inglesa alterna sus
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dosis de intervencionismo cada vez que cam-
bia de Gobierno, es decir, cada vez que los
ingleses deciden democraticamente (poliar-
quicamente) que es oportuno un mayor o me-
nor grado de condicionamiento. Sobre todo
esto sera preciso volver, en detalle, mas ade-
lante. Queda ahora sentado que, como indi-
can las flechas direccionales de la figura 2.
desde una posicion despética el dictador pue-
de decidir, por si mismo, que no es necesario
intervenir apenas en las decisiones adminis-
trativas de las instituciones gobernadas; vy
que, por el contrario, un Congreso democra
ticamente constituido puede aprobar tal cumu
lo de legislacion intervencionista que aproxi-
me a la cercanias de su aniquilamiento a las
instituciones que son gerenciadas segun cri-
terios de maximizacion microadministrativa.
Enseguida veremos hasta qué punto Tocque-
ville dramatiz6 esta ultima realidad.

Pero regresemos a la figura 1, donde retroali-
mentacion y condicionamiento aparecen como
las fuerzas o elementos dindmicos que man-
tienen la homeostasis del Estado como siste-
ma. Al observar el sistema estatal resulta la
necesidad de una correspondencia o equili-
brio entre la intensidad de ambas corrientes,
so pena de que la acumulacion del condicio-
namiento desborde la capacidad de absorcién
del gobernado. Podriamos decir, siguiendo un
ejemplo cibernético, que la corriente que lle-
ga de (GN) a (go) debe tener una salida, es-
cape o aliviadero, capaz, no solamente de ge-
nerar una corriente en sentido contrario — de
(go) a (GN) — sino de regular automatica-
mente, mediante una valvula al efecto, el flu-
jo subsiguiente de ccndicionamiento genera-
do por (GN). Si la corriente de condiciona-
miento es escasa sera escasa también la ne-
cesidad de retroalimentacion; pero, a medida
que la corriente se intensifica serd preciso
dar salida a un mayor volumen de retroali-
mentacion compensadora y asegurar, pari
passu, la eficiencia de la valvula de regula-
ciéon para graduar, en cada momento, la in-
tensidad del condicionamiento subsiguiente.

Llegamos, por este camino, a la conclusion
sorprendente de que, contra la creencia po-
pular, un régimen dictatorial puede mantener-
se con facilidad, sin crear tensiones en la co-
munidad politica, siempre que sea liberal, re-
duciendo el ccndicionamiento a un minimo. En
el extremo, un Gobierno que no gobierna, si-
no que se dedica solamente a producir bie-
nes y servicios mas o menos indivisibles,
puede subsistir sin retroalimentacién politica
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alguna, en manos de una tecnocracia capaz
de optar, por si misma, por las soluciones
productivas O6ptimas. Para hacer carreteras,
encarcelar ladrones o proveer alumbrado pu-
blico no se precisa "oir" al pueblo. Pero pa-
ra regular, restringir, fomentar, desalentar,
sustituir o complementar la acciéon adminis-
trativa de las instituciones gobernadas invo-
cando el interés publico es preciso "contar
con ellas", si se quiere mantener la estabili-
dad del sistema politico. En el extremo de
la intensidad del condicionamiento se hace
preciso extremar también la participacion del
gobernado, de modo que el dirigismo reque-
riria de un régimen de democracia plena pa-
ra operar sin destruir el sistema. Volviendo
a los ejemplos anteriores, Gran Bretafia y los
paises nordicos deben su estabilidad politica
precisamente al hecho de que sus Gobiernos,
profundamente intervencionistas, realizan su
labor de condicionamiento porque sus ciuda-
danos asi lo quieren, asi lo expresan, y asi se
hacen oir. Los gobiernos dictatoriales, por el
contrario, solo logran intervenir por la fuer-
za y estan sujetos a la amenaza de una re-
volucion permanente.

De modo que, si bien es cierto que no tiene
por qué existir ninguna correspondencia en-
tre las posiciones relativas de los dos conti-
nuos de la figura 2 —ya que dentro de ellos
cabe cualquier tipo de combinacién de jerar-
quia-poliarquia con cualquier grado de inter-
vencionismo— al acercarnos a los extremos
resulta que la condicion de estabilidad del sis-
tema viene a ser justamente la contraria de
la que siempre se ha tenido por quasiaxioma-
tica. En vez de asociarse o confundirse el li-
beralismo con la democracia, la dictadura re-
sulta mas compatible con el liberalismo que
con el dirigismo, y éste, a su vez, exige, para
sobrevivir sin tensiones disruptoras, que el
pueblo se pronuncie democraticamente sobre
su conveniencia. Por eso GERTH y MILLS
(1958) definen la "democracia totalitaria" co-
mo la ausencia de separacién entre la vida
publica y la privada ... cuando ios Estados de-
mocréaticos constitucionales tienden a la cen-
tralizacion de los controles en la guerra y en
la paz" (pg. 205). Asi es como tienen pleno
sentido para nosotros las palabras citadas de
ORTEGA, de que "liberalismo y democracia
empiezan por no tener nada en comun y aca-
ban por ser tendencias de sentido antagoni-
co". Porque en verdad que, un sistema libe-
ral a ultranza no requiere — puesto que "no
gobierna"— montar todo un aparato demo-
cratico e incorporar a la poblaciéon en su que-

hacer microadministrativo: lo poco que tiene
que hacer —carreteras y cosas similares —
lo hacen los tecnécratas sin necesidad de
plebiscitos. Para lo que el gobernado tiene
que ser consultado es para que acepte el so-
juzgamiento de sus propios asuntos por un
Gobierno que invoca, para ello, el interés co-
lectivo de los propios sojuzgados.

Bajo esta perspectiva cobra sentido el equili-
brio del Estado como sistema representado en
la figura 1. Por las arterias de ese sistema
puede correr mucha o poca accién politica;
lo unico que importa es que, en cada caso,
los canales estén disefiados con la amplitud,
profundidad y regulacidon necesaria para que,
cuando circule mucha, no haya oclusiones ni
desbordamientos.

El peligro esta, naturalmente, en llegar a los
extremos. Si no circula savia alguna el siste-
ma se seca, y si circula en demasia rebasa
todas las exclusas e Inutiliza las. valvulas de
regulacién. El liberalismo radical supone la
muerte, por deshidratacién, del Estado, por-
que sin Gobierno que gobierne no hay poder
publico ni comunidad politica, sino simple
yuxtaposiciéon de acciones microadministrati-
vas en perpetuo choque anarquista. A contra-
rio sensu, si el condicionamiento va mas alla
de lo que la poblacion estd dispuesta a so-
portar bajo un régimen democratico, el Go-
bierno tendrd que modificar su politica (cam-
bio dentro del sistema) o se mantendra en el
poder como dictadura, cerrando su frontera y
actuando como régimen de fuerza (cambio de
sistema). En el primer caso hay un cambio
del Gobierno como subsistema: en el segundo
un cambio del Estado como sistema.

Reconsideremos, para concluir este esbozo,
este ultimo punto que nos obliga a operar al-
ternativamente con los dos &mbitos sistémi-
cos dei Gobierno y del Estado. EI Gobierno es
sbélo uno, aunque el principal —la cabeza —
de los elementos que forman el Estado. Diji-
mos ya que los sistemas viven en mocion per-
petua por la doble razén de las interacciones
entre sus elementos primarios y de su retro-
alimentacion con su circunstancia. Este dina-
mismo incremental —o decremental- es cau-
sa y consecuencia de las interacciones entre
gobernante y gobernado (no olvidemos que,
lo que venimos considerando como retroali-
mentacion a nivel del Gobierno nacional como
sistema es interaccion primaria al nivel del
Estado como sistema, pues tanto (GN) como
(go) son sus elementos enddgenos), de ma-
nera que cualquier desplazamiento de (GN)
sobre los dos continuos de la figura 2 repre-
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senta, mientras no se descarrile de sus extre-
mos reales, simple camDio incremental, con-
trolable nomeosiaticamente por las tuerzas de
cohesion del tstado. tsa motmdad interna del
sistema proauce, como ya dijimos, tension, ti-
rantez, reaccion y conflicto que resultan ma-
nejadles y reconducibles a readaptacion y rea-
juste permanente; puede entonces haber "cam-
bios de goDierno", sin que ello signifique un
cambio en el Estado, de la misma manera que
al cambiar la rueda de un automdévil tenemos
una mutacion del elemento que es la rueda
pero el automovil sigue siendo el mismo. Pe-
ro algo muy distinto ocurre con el cambio de
Estado que rompe la homeostasis y muta ra-
dicalmente al sistema, destruyéndolo o dan-
do paso a un nuevo sistema que no hereda
ya la homeostasis del anterior, sino que ha-
brd de generar la suya propia si quiere a su
vez sobrevivir como sistema. Cuando el Go-
bierno Nacional se descarrila de sus conti-
nuos estamos en presencia de una mutacion
radical y lo que cambia entonces no es ya
tan soélo la naturaleza del elemento "gobier-
no" sino la del Estado en su integridad. Tie-
ne entonces sentido hablar, como ordinaria-
mente se hace, de Estado Autoritario como
contrapunto del Estado Democratico, para dar
a entender que, por la via de la mutacion ra-
dica!, no so6lo ha variado la naturaleza de GN,
sino la de E. Porque lo que ocurre entonces
es que estamos en presencia de nuevos ele-
mentos y de nuevas formas de interaccion
entre ellos. Un "golpe de Estado" que pone
fin a un "Estado Democratico" no soélo liqui-
da los canales de interaccién anterior sino la
esencia misma de esas interacciones, para
sustituirla por otras nuevas. Desaparece en-
tonces la representacidon popular formal, y las
demas fuerzas de cohesion que son propias
de ese tipo de Estado, para dar paso a otras
distintas, que pueden ser el carisma, el terror,
la apatia politica o cualquier otro mecanismo
homeostético propio del nuevo sistema. Pero
obsérvese que entonces no ha cambiado ya
solamente (GN) sino, también, (go), es decir,
que la poblacion es "otra" politicamente ha-
blando. Por eso a la dictadura no le basta con
cambiar las caracteristicas de (GN) (cerrar
el Congreso, suprimir las elecciones o cam-
biar de cualquier manera sus normas, produc-
tos, legislacion o toma de decisiones) sino
que, para lograr imponerse como nuevo Esta-
do necesita cambiar también la naturaleza po-
litica misma de la poblaciéon gobernada, su es-
guema de valores politicos y los canales de su
expresién y operacion; tiene entonces que

acudir a la represion de las élites que die-
ron vida ai sistema anterior y sustituirla por
otras nuevas, capaces ae aceptar el lideraz-
go carismatico o la emascuiacion civica. Pero,
como tamDien dijimos en la teoria general,
el que el nuevo tstado sea capaz de sobre-
vivir como sistema es algo impredecible visto
desde la perspectiva histérica del antiguo,
porque es posible que el nuevo régimen sea
incapaz de vencer las resistencias de la po-
blacién, en cuyo caso podrad haber un contra-
golpe que restablezca el orden anterior, o po-
dr4 sobrevenir una intervencion extranjera que
dé paso a una tercera posibilidad, o arrostrar-
se el peligro de una guerra civil capaz de ge-
nerar una nueva forma de consenso. Los ejem-
plos historicos de estas mutaciones radicales
son tan conocidos que no requieren aqui men-
cion expresa (13); pero la conclusion siem-
pre es la misma: al descarrilar (GN) de sus
continuos, todo el Estado, y no solo el Go-
bierno, confronta una mutacion radical, sea
por las razones enddgenas de una subversién
de las interacciones entre gobernantes y go-
bernados, sea por las exdgenas (retroalimen-
tacién a nivel de Estado) de la intervencion
extranjera (14).

Muchas otras cosas quedarian por decir, si
continudsemos sometiendo la teoria del Esta-
do al catalizador del analisis sistémico, tales
como por ejemplo, los efectos de la retroali-
mentaciéon con su circunstancia social e inter-
nacional. Con ello entrariamos de lleno en el
campo de la teoria politica, examinando situa-
ciones tales como la disrupcion, por ocupa-
cion militar extranjera, de un Estado cuyas
fuerzas internas de cohesién no ponian en pe-
ligro su estabilidad en absoluto. Ello se expli-
caria, como también se dijo en la Teoria Ge-
neral, porque la retroalimentacion, pese a te-
ner que atravesar la frontera del sistema, pue-
de llegar hasta su misma entrafia y actuar con
tanta o mas fuerza que los elementos endbge-
nos — rompiendo su homeostasis —, siempre
que la frontera sea débil o que la fuerza ex-
terior resulte suficientemente fuerte como pa-
ra atravesarla en cualquier caso.

Sin embargo, nuestro tema no es el Estado,
sino el Gobierno Nacional, y lo Unico que nos
interesa seguir considerando son los elemen-
tos endogenos de (GN) como sistema y su
retroalimentacién con los demés elementos de
su circunstancia que se enmarcan dentro de
la érbita del Estado como supersistema. A tal
fin, en la Seccién siguiente examinaremos en
mayor detalle las formas asistémlicas o pato-
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légicas de Estado y de Gobierno {anarquismo,
totalitarismo, democracia plena y liberalismo
radical), para desarrollar a continuacién la Teo-
ria del Condicionamiento o Teoria del Gobier-
no Intervencionista, capaz de operar sistémi-

camente
gura 2.

("N

(2

dentro de los limites ABCD de la fi-

NOTAS

HELLER (1934) ha luchado por rescatar
al concepto de Estado de toda ideali-
zacion valorativa para dejarlo reducido
a pura realidad objetiva. "La Teoria del
Estado es socioldgica y, como tal, cien-
cia de la realidad y no ciencia del es-
piritu" ... "es inadmisible toda teoria
del Estado que considere a éste como
espiritu, idea, ideologia, formacion de
sentido, orden normativo, abstraccion,
ficcion o cosa parecida, con lo que le
arrebata el atributo de la realidad" (pg.
54). "El Estado no es la expresion de
un contenido afectivo o de una causa
psiquica, sino una realidad socioldgica"
.. "una forma de vida humano-social,
vida en forma y forma que nace de la
vida" (pg. 59).
El término "condicionamiento" ha sido
usado, segun nos dice MIIRILLO (1963)
por Easton en algun texto o contexto
que no ha estado a nuesiro alcance. Pe-
ro Murillo nos evita la busqueda con es-
ta diafana exposiciéon: "Ante todo exis-
te un fendmeno genérico (el poder) que
consiste en condicionar la conducta de
otro. Esto puede ocurrir de una doble
manera: a) sin proponérselo, en cuyo
caso tenemos ei fendmeno que podria
llamarse "influencia"; b) proponiéndose-
lo, en cuyo caso se tratara del poder en
su mas alto sentido. Dentro de este
campo del poder cabe que el condicio-
namiento deliberado de la conducta de
otro se produzca sin conciencia de ese
otro, sin conocimiento por parte del que
obedece, en cuyo supuesto tendremos
la "manipulacion”. Cuando el condicio-
namiento deliberado de la conducta aje-
na se produce con conciencia del que
obedece, pueden suponerse tres situa-
ciones posibles: condicionamiento de la
conducta ajena por la "fuerza", por la
"persuasion" y por la "autoridad" (pg.
131). Aunque estas ultimas distinciones
de Easton no nos parecen utilizabies
para nuestro esquema, si resulta defini-
tiva la identificacion del poder con el
condicionamiento, como se desprende
de cuanto ya va dicho en la Primera
Parte y como se fundamentara en esta
Parte Especial.

"Muchos autores, especialmente euro-
peos, confunden continuamente ambos
términos y hablan de la Teoria del Es-

tado cuando realmento de lo que quie-
ren tratar es de la Teoria del Gobierno"
(FRIEDRICH, 1960).

( 4) Leemos en el Boletin Informativo de la

OAPI, No. 1, Alcala de Henares, Madrid,
1973, la transcripcién literal de un co-
mentario del Ex-Secretario de Estado
para la Funcién Publica de Francia, Mr.
Malaud: "... de esto ... no tienen siem-
pre la culpa los funcionarios, sino el Es-
tado, es decir, el Poder Politico."

( 5) No deja de sorprender, sin embargo,

que el propio DEL VECCHIO. después
de advertir contra los peligros de con-
fundir al Estado con cualquiera de sus
elementos, llame textualmente "formas
de Estado" a la trilogia clasica de mo-
narquia, aristocracia y democracia (error
que parece repetirse en otros textos
académicos contemporaneos) y que afir-
me a continuacion que "la administra-
cién comprende toda la actividad esta-
tal, con excepcion de la legislacion y la
jurisdiccion" (pg. 156). Y a continuacion
afiade el siguiente parrafo, que acentua
la duda sobra si Estado y Gobierno son,
a fin de cuentas, la misma cosa o no:
"El Estado puede y debe actuar ... pa-
ra proveer sobre todas las necesidades
de la poblacién..." (hasta aqui sigue
llamando Estado al Gobierno). "Pero sa-
tisfacer toda esa pluralidad de necesi-
dades... es precisamente la competen-
cia de los o¢rganos directivos de la ad-
ministracion publica, esto es, del Go-
bierno, asi como de los 6rganos depen-
dientes de cada uno" (con lo que se
salva la distincion).

( 6) Tal vez la concepcion antisistémica mas

importante sea la de DUGUIT (1911), co-
mo consecuencia de negar al Estado
todo valor aprioristico o metafisico pa-
ra dejarlo reducido a puro "hecho". En
su afan por construir una doctrina rea-
lista y positiva, se enfrenta a JELLINEK
—y, con él, a toda la doctrina idealista
de la que éste trae causa— para negar
cualquier Intento de contruccion "sinté-
tica" y "escolastica" del Estado. El Es-
tado no es, para Duguit, un ser, o uni-
dad colectiva, dotado de voluntad y con-
ciencia propia, sino el hecho concreto
de la existencia, en una comunidad de-
terminada, de un grupo fuerte (gober-
nante) que formula y sanciona ei dere-
cho usando legitimamente de su fuerza
sobre los gobernados y organiza y con-
trola los servicios publicos. Al negarle
esencia fisica o metafisica al Estado se
cierra la posibilidad de ioda concepcién
sistémica, para dejarlo reducido a puro
factualismo; porque los sistemas socia-
les —:ya lo hemos dicho— no exisien
en la realidad objetiva, sino en la con-
ciencia de quienes los observan y defi-
nen como tales.

( 7) La obra de GALAN es exhaustiva en el

tratamiento del pensamiento de Santo
Tomas.
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( 8) Daria la impresion de que buen numero
de tratadistas que invocan la clasifica-
cion aristotélica no han leido a Aristote-

les. Si el lector no lo ha hecho y se sor-
prende de psa definicion de democra-
cia. puede hacerlo ahora: "Hay oligar-
quia cuando ejercen soberania en el ré-
gimen (no olvidemos que acaba de de-
cirnos Aristoteles que "régimen y go-
bierno significan lo mismo") los que tie-
nen fortuna; y por el contrario, democra- Jl!’

cia cuando la ejercen los que no poseen e
gran cantidad de bienes sino que son po-
bres. Una primera dificultad se refiere a
la definicién. Si ejerciese la soberania en
la ciudad la mayoria, pero ésta fuese ri-
ca, y reciprocamente, si se die*a el caso
de que los pobres fuesen menos que los
ricos y al mismo tiempo ejerciesen la
soberania en un régimen, podria parecer
que no se han definido bien los regime-
nes, puesto que hemos dicho que la de-
mocracia consiste en la soberania de
las masas y la oligarquia en la de un
numero pequefo...". (Pero) "el que sean
muchos o pocos los que ejercen la so-
berania es un accidente en el primer ca-
so de les oligarquias, en el segundo, de
las democracias, porque en todas par-
tes los ricos son pocos y los pobres
muchos...pues pocos tienen prosperi-
dad, aunque de la libertad participen to-
dos; y estas son las causas por las que
unos y otros reclaman el poder." (Poli-
tica, pg. 82). Y, mas adelante, insiste
en que "el régimen es una democracia
cuando los libres y pobres, siendo los
mas, ejercen la soberania, y una oligar-
quia cuando la ejercen los ricos y no-
bles, siendo pocos" (pg. 172). Sélo mas
adelante el texto sustenta la nocién mo-
derna de democracia cuando, después
de afirmar que existen varios tipos de
ella nos dice que: "La primera forma
de democracia es la que se funda prin-
cipalmente en la iguaidad. Y la ley de
tal democracia entiende por igualdad
que no sean meés en nada los pobres
que los ricos ni dominen los unos so-
bre los ortos, sino que ambas clases
sean semejantes y... ambas participen
del gobierno por igual y en la mayor
medida de lo posible. Y como el pueblo
constituye el mayor numero y prevalece
la decisién del pueblo, este régimen es
forzosamente una democracia" (pg. 175).
Pero es claro que este ultimo texto vie-
ne ya condicionado por la afirmacion
anterior de que en todas partes los po-
bres son la mayoria, y que lo que hace
democratico a un régimen no es el que
por accidente gobiernen los mas, sino el
que gobiernen los que no poseen gran
cantidad de bienes. (Subrayados nues-
tros).

( 9) También aquf el mejor camino es repro-
ducir textualmente a Platén, para que el
lector saque sus propias conclusiones
sobre su relacién con las formas aristo-
télicas: -




(10)

(amn

(12)

— ¢Cuantas formas cuentas? —
— Cinco, por una y otra parie —
— Enuméralas —

— Digo, ante todo, que la forma que he-
mos instituido es una, pero que pue-
de darsele dos nombres. Si gobierna
solamente uno se llamara el gobier-
no monarquia y si la autoridad esta
repartida entre varios aristocracia.

— Perfectamente —

Digo que aqui no hay mas que una
sola forma de gobierno; porque el he-
cho de que el mando esté en manos
de uno o en manos de varios no
cambia nada de las leyes fundamen-
tales del Estado (Libro Cuarto pg.
511)...

— Asi pues hay cinco especies de go-
bierno. Ya hemos tratado del carac-
ter que corresponde a la aristocracia
y con razéon hemos dicho de él que
es bueno y justo.

— En efecto —

— Nos falta ahora reconocer los carac-
teres viciosos, empezando por el que
es celoso y ambicioso, formado con
arreglo al modelo de gobierno de
Lacede'monia y siguiendo luego con
los caracteres oligarquico, democra-
tico y tiranico..." (Libro Octavo, pg.
570) (Subrayados nuestros).

Santo Tomas de Aquino parese que fue
incapaz de desarrollar, en baso a los
textos griegos, una terminologia cohe-
rente: llama democracia una veces a la
forma corrupta y otras a la forma recta
del régimen popular (GALAN GUTIE-
RREZ, 1961, Il, pg. 334).

Desalentadora en especial para PLATON
si resucitase; pues él llegé a determi-
nar matematicamente que la bondad (o
placer) de la monarquia es setecientas
veintinueve veces mayor que la de la ti-
rania (Libro Noveno, pg. 599).

VITI DE MARCO (1928) plantea casi li-
teralmente el problema en los mismos

términos: una vez definidos -y bauti-
zados como Estado Absoluto y Estado
Democratico — los extremos, dice de

ellos que "son dos posibilidades abs-
tractas o casos-limite dentro de los cua-
les se hallan situadas todas las posi-
bles formas mixtas que concretamente
muestra la historia... porque en reali-
dad no existe ningun gobierno absolu-
tista en que la voluntad del Soberano
deje de experimentar la influencia del
ambiente y tampoco hay constituciéon de-
mocratica alguna en que la clase gober-
nante no posea una situacion relativa
de monopolio" (pg. 37). En la misma li-
nea de pensamiento esta Kelsen, que
rechaza la trilogia griega para fijarse

(13)

(14)

en los dos polos de los tipos de Cons-
titucion democratica y autocratica: "La
democracia —explica— significa que
la voluntad representada en el orden le-
gal del Estado es idéntica a las volun-
tades de los subditos. La oposicion a
la democracia estd constituida por la
servidumbre implicita en la autocracia...
en la que los subditos se encuentran
excluidos de la creacion del ordena-
miento juridico... Definidos asi, demo-
cracia y autocracia no son realmente
descripciones de las Constituciones his-
téricamente dadas, sino mas bien repre-
sentan tipos ideales. Cada Estado repre-
senta una mezcla de elementos de am-
DOS, de tal manera que algunas comu-
nidades se acercan mas al primero de
estos polos y otras al segundo. Entre
los dos extremos existe multitud de eta-
pas intermedias, la mayoria de las cua-
les no posee una designacion especifi-
ca" (1944, pg. 337). Solo cabe afadir
a esta formulacion de Kelsen que no ya
"la mayoria"”, sino ninguna posicién in-
termedia tiene porque tener, en un con-
tinuo, Resignaciones especificas.

Permitaseme, sin embargo, traer aqui es-
ta cita escueta: "La Guerra Civil comen-
z6 con una tragedia puramente espafio-
la, nacida en suelo espafiol y a la ma-
nera espafola. Fue debida a la combi-
nacion de las dos pasiones politicas que
dominan al espafiol: dictadura y sepa-
ratismo. Fue debida a la escasez de
agua y al exceso de fuego en el tempe-
ramento espafol. Cuando el ardiente sol
de Espafia seca la tierra, ya de suyo no
muy jugosa, la tierra se agrieta. Viene
el extrafio, ya contaminado de pasion
por nuestro ambiente y dice: "Esta tie-
rra de la derecha..." o bien "Esta tie-
rra de la izquierda es responsable". Pe-
ro toda la tierra es una". (S. de Mada-
riaga: "Espafa").

Para aclarar el valor dsl continuo como
"cambio dentro del sistema" y el de su
descarrilamiento como "cambio de sis-
tema", nada mejor que citar de nuevo a
ORTEGA, esta vez a través de la segun-
da mano de su mas connotado discipulo:
"El cambio de ser algo blanco a ser ne-
gro empieza en la cosa blanca y termi-
na cuando se ha vuelto negra. Todo
cambio, al ser paso y transito, tiene un
término del que viene y otro término al
que va. El vocablo "término" dice muy
bien que, cuando a él se llega, el cam-
bio ha acabado. Ahora bien, en el ejem-
plo anterior el "ser negro" es realidad
distinta del ennegrecerse. Entre el cam-
bio mismo y su término hay pues, radi-
cal diferencia, o lo que es igual, el tér-
mino esta fuera es distinto del cambio
mismo". (Prélogo de ORTEGA a la His-
toria de la Filosofia de BREHIER citado
en la introduccion de Julian Marias a
la Politica de ARISTOTELES).
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