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CONSIDERACIONES PRELIMINARES

A. (ES POSIBLE EL CONTROL DEL PODER?

La expresidn “‘controlar al poder” contiene un enunciado en apariencia
paraddjico. La idea misma de poder pareceria no dejar mayores espacios,
sino mediante una wtilizacion convencional del término, para pensar en su
control. Merced a un gran esfuerzo disociativo se plantea la “division’ del
poder, para lo cual se tiene que pluralizar lo que en esencia es unitario. La
tesis de que existen varios “poderes’” ha permitido jugar muy creativamente
con una serie de acomodos y arreglos institucionales que ofrecen un cierto
margen de tranquilidad a la sociedad.

La pluralidad de “poderes’ se trata, desde luego, de una verdad formal;
€s un esquema que permite, para efectos de organizacion, diferenciar las
partes de un todo como si cada una fuera una entidad independiente. De esa
manera se han alcanzado varios efectos practicos: se introducen en el
engranaje del poder elementos de equilibrio y se hace aceptable 1a idea del
poder para sus destinatarios.

Contra lo que se piensa, los procesos institucionales que se conocen como
“separacion de poderes’ no se basan en la disminucion de los efectos del
poder, sino en su potenciacion. La teoria newtoniana de los equilibrios
inspird el inteligente esquema de la separacion de poderes. Uno de los
efectos de esa relacion es que los balances y contrapesos operan como
fuerzas crecientes, no menguantes. En esa medida, y pensando en un sistema
de equilibrios lo mas cercano posible a lo ideal, tantas més atribuciones
como se confieran a un organo que ejerce funciones de poder, tantas mas
las que de manera agregada se iran incorporando progresivamente a otros
organos.

A ese proceso de agregacion hay que adicionar el ensanchamiento de
funciones propio del Estado de bienestar. Una de las sutiles formas de magni-
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ficar las esferas del poder, y de atenuar los efectos de rechazo por parte de
sus destinatarios, fue introducir un nuevo conjunto de funciones relaciona-
das con el bienestar y la justicia social. En México, el tema fue levado en
fa Constitucion como producto de una lucha contra el poder (Querétaro,
1917) y en Alemania como resultado de una lucha por el poder (Weimar,
1919). Motivaciones diferentes tuvieron expresiones semejantes y un mis-
mio resultado: un poder mayor, y mejor aceptado.

El tema debe ser visto hoy con gran cuidado, porque Ja reduccién
indiscriminada de las funciones del poder estatal también esti abatiendo,
con velocidad creciente, uno de los pilares de sustentacion del propio poder.
Por eso se pone creciente énfasis en los procesos democraticos de legitima-
cion del poder; porque se intuye que se esta perdiendo el Estado de bienestar
como una forma de legitimacion que resulté muy funcional en muchos
sistemas, durante largos lustros. Lo cierto es que si el Estado de bienestar
se llego a utilizar como pretexto para diferir la democracia formal, no por
ello debe inferirse que ambos sean inconciliables.

Es evidente que con esa mutilacion se corre un doble riesgo: transferir a
la lucha politica todas las insatisfacciones que resultan de expectativas
sociales inatendidas o de satisfactores previamente existentes y ahora
revocados, y auspiciar ¢l acentuamiento de mecanismos de desagregacion
regional, que no eran compatibles con los instrumentos necesariamente
centralizadores del Estado de bienestar.

Por otra parte, existe una fuerte tendencia reclamando el poder pard la
sociedad civil. Aparece como una opcién la llamada “democracia partici-
pativa”, acompaifiada de un conjunto de organismos denominados “no
gubernamentales’’, y que demandan la “‘ciudadanizacion” de los instru-
mentos del poder, desde los 6rganos administrativos hasta los de contencién
politica tipica, como son los partidos. En rigor esta opcién es una méas de
las intentadas para atenuar el peso del poder.

Lo que en el fondo se agita es la preocupacion secular por evitar los
excesos del poder, bajo cuyos efectos ha vivido la humanidad durante la
mayor parte de su historia. Ahora bien, independientemente de las expre-
siones que se utilicen, y de las contradicciones semanticas que suponga,
separar los poderes o controlar e poder es una necesidad para la subsistencia
de la libertad. Tanto mayor sea la érbita de influencia del poder, tanto mas
restringida sera la de las libertades individual y colectiva, y viceversa.

El control del poder supone dos niveles distintos de accion: por un lado,
los que el poder se autoaplica y, por otro, los que resultan de la actividad
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ciudadana. A la primera modalidad se le puede denominar controles inter-
nos, que se producen con diferentes grados de concentracion o desconcen-
tracion. Los mds concentrados son los que se ejercen dentro de un mismo
Srgano, v los mas desconcentrados son los que se ejercen entre los 6rganos
de un Estado federal.

A su vez, los controles externos suponen la intervencion de agentes de
la sociedad, como los medios de comunicacién, las organizaciones ciuda-
danas y los electores. Este iiltimo caso constituye la expresion mas usual;
se manifiesta en los procesos electorales y a traves de consultas circunstan-
ciales, como los plebiscitos y referendos. En cuanto a los controles autoa-
plicados son, a su vez, de naturaleza politica y de naturaleza juridica; éstos
ultimos dependen de la accion de los diferentes tribunales.

Los controles politicos resultan, sin duda, los mas dinamicos, inteligibles
y eficaces. Dinamicos porque su tramitacién es minimamente formalista, a
diferencia de los controles juridicos; inteligibles, porque no se desenvuel-
ven mediante tecnicismos propios también del control juridico, y eficaces
porque sus resultados suelen producirse de inmediato y con efectos generales.

De esos controles politicos, los que son propios del Estado federal (o de
los regionalismos) no son relevantes para la afirmacion de los espacios
de libertad, sino para la consolidacion de los segmentos del poder geogra-
ficamente distribuido. Mas aan: si el ritmo expansivo de los regionalismos
sigue avanzando con ¢l paso que lleva en numerosos sistemas constitucio-
nales, lo que muy bien se puede prever es que los segmentos del poder
regional, escudados en una especie de demagogia localista, ejerceran sus
funciones de una manera cada vez menos respetuosa de los ambitos internos
de libertad. Esos casos los ilustran las expresiones de intolerancia étnica y
lingilistica que ya se advierten en diversos lugares.

Ahora bien, jen qué contexto se ejercen esos controles politicos del
poder?

B. LUCHA POR EL PODER, LUCHA CONTRA EL PODER
Y LUCHA EN EL PODER

A lo largo de la historia, tan intensa como la lucha por el poder ha sido
la lucha contra el poder. Se trata de una singular paradoja que impulsa a los
individuos y a los grupos a contender en un doble sentido, que recorre
direcciones opuestas.
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Muy esquemiticamente se puede decir que la lucha por el poder se ha
producido dentro de tres modalidades basicas: el predominio del mas viejo;
¢l predominio del mas fuerte; y el predominio del mas habil. Desde luego
que esta simplificacion excesiva es sélo para formular unos trazos donde
poder ubicar a los controles.

La organizacién patriarcal del poder dejo su sitio a la figura mas proxima,
que es la monarquia autocratica, a veces electiva y generalmente hereditaria.
Aqui la lucha por el poder se libraba entre agentes en nimero muy limitado,
y por esta misma razon se ejercia con crueldad.

El predominio del mas fuerte requirié otro tipo de expresion y de
actuacion. Involucrd a un mayor nimero de agentes y supuso la necesidad
de la organizacion. El acceso al poder se dirimid esencialmente a través de
la lucha armada.

La tercera modalidad premia la habilidad, y sus protagonistas son los
partidos politicos. Es la lucha mas plural posible, porque el nimero de
agentes es tan amplio como el de ciudadanos y requiere de una consistente
organizacion.

Las razones justificadoras de la lucha también han variado: la extension
territorial; la imposicidn del orden, y la prevalencia de una idea convertida
en programa.

La lucha contra el poder no debe ser confundida con la lucha por el poder.
Si bien en muchas ocasiones parecen darse de manera simultdnea, se trata
realmente de dos formas distintas de expresién. Esa lucha contra el poder
también se caracteriza por manifestaciones diferenciadas: o bien se procura
la modificacion (racionalizacion) del aspecto y el contenido del poder, o
bien se plantea la dilucion del poder mismo, en este ultimo caso para
convertirlo en una especie de criptopoder en manos de grupos que lo ejercen
al margen de cualquier tipo de control y amparados en argumentos de
eficacia del mercado, o bien se plantea la sustitucién de un poder por otro,
mediante el desplazamiento violento.

El discurso racionalista, en cuyo amplio abanico se inscriben las tesis de
la Hustracién, sistemdticamente actualizadas por el pensamiento constitu-
cionalista y politico moderno y contemporaneo, apuntaba a la remodelacién
del poder; la aportacion neoliberal de nuestro tiempo, se orienta a la
transferencia subrepticia del poder (Hayek, Nozick). Por supuesto, las
expresiones de la lucha contra el poder van haciéndose mas complejas, y
esta esquematizacion sélo tiene un propésito ejemplificativo.
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Un problema de nuestro tiempo es que a veces los agentes politicos
confunden sus papeles naturales. Se dan casos de partidos politicos que
entienden que la funcién de la oposicion va dirigida contra el poder, cuando
en rigor debe orientarse sélo contra otros partidos, incluido el que desem-
peiia las funciones del poder. La confusion es contraproducente, como se
ha visto en muchos sistemas politicos, porque cuando esos partidos final-
mente llegan al poder se encuentran con que en la ciudadania ya se
construyé tan solido rechazo al poder per se, que acaba operando también
en contra de quienes parecian representar una opcion diferente en cuanto al
ejercicio del poder.

Ese error de percepcion es muy comtn en todos los sistemas competiti-
vos, y se ve exacerbado por las campaiias electorales, en cuyo diseiio
intervienen cada vez mas los técnicos en medios y menos los estrategas
politicos, de manera que en el afdn de derrotar al oponente no se ponen
reparos en los instrumentos utilizados. Las sorpresas vienen después, cuan-
do lo que se acaba dafiando es el delicado tejido de la confianza ciudadana
en el gjercicio de la politica y en la viabilidad de las instituciones.

Ahora bien, si en este breve esquema de como se han dado la lucha por
el poder y la lucha contra el poder, podemos reconocer aspectos claramente
diferenciados, ;c6mo se advierte al poder, por parte de quienes lo ejercen
y de quienes lo sufren? Es evidente que quienes desean aduefiarse de los
instrumentos del poder deben tener una perspectiva muy distinta a la de
quienes se le enfrentan.

En la medida en que podamos precisar esas formas de entender al poder,
desde el poder y frente al poder, estaremos también en posibilidad de
comprender mejor las propuestas para organizarlo. Hoy resulta evidente
una serie de equivocos que afectan al funcionamiento del poder, porque sus
gjercitadores (a quienes Loewenstein llama “detentadores”, pero esta voz
tiene un contenido peyorativo que poco ayuda a explicar la funcion de
quienes ejercen el poder) se sienten incomprendidos, y sus destinatarios se
temen atropellados. Estas discrepancias surgen de las perspectivas desde
las que se aborda el poder.

El problema se complica porque hay una tercera dimension en las
relaciones del poder: la interna, de la que resulta la lucha en ¢l poder. Es en
este espacio donde se puede identificar a los controles politicos sistemati-
cos, a los que, a riesgo de ser redundante, también llamo internos.
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C. LAS PERCEPCIONES DEL PODER

Las percepciones del poder pueden agruparse en tres grandes tendencias:
una, de exaltacién; otra, de deturpacion, y una mas de racionalizacion. Con
frecuencia la posicion que se ocupa en ese esquema corresponde al grado de
involucramiento que existe en cuanto al ejercicio del poder. Lo habitual es
que quienes luchan por el poder o lo ejercen, también enaltezcan sus virtudes,
en tanto que quienes ocupan una posicion exactamente inversa, hagan de él
objeto de descalificacion. En una posicién intermedia se sitian quienes
estudian el fenémeno del poder, desde la perspectiva juridica o politica, y
procuran simplemente su conocimiento, no su utilizacidn ni su adjetivacion.

Las posiciones encontradas le confieren al poder un caracter maniqueo.
Para unos bueno, para otros malo. Para unos por la divinizacion, para otros
por la demonizacion, el poder se resuelve por su afirmacion o por su
nulificacion categoricas. En su expresion practica, uno de esos extremos
conduce al totalitarismo, otro al anarquismo y, la vertiente racional, a la
democracia. La gama intermedia entre esas opciones es, por supuesto, de
gran amplitud.

El origen mismo de la voz “poder” orilla a la adhesidn o al rechazo. La
raiz indoeuropea “poti’’, “‘poderoso, amo™, marcd el sino del concepto. En
Grecia, el amo doméstico era el “dems-por”; de ahi el déspota. Y sien su
fase clasica el latin suavizé la voz “poder’ como “posse”, el vulgar le
reintegro su contundencia: “potere’.

Tanto como nos remontemos en la historia del pensamiento politico,
tantos ejemplos encontraremos de la polémica en torno al poder. La sintesis
primera corresponde a Aristételes: todos los gobiernos, sin excepeion, no
son sino la corrupcién de la constitucion perfecta, y por eso “todas las
constituciones cambian, la mayor parte de las veces hacia su contraria”
(Politica, 1316a). Las grandes reelaboraciones del poder, que han condi-
cionado nuestra forma de entenderlo, sin embargo, son bastante mas,cerca-
nas a nuestro tiempo. Maquiavelo y Hobbes, en el territorio de la exaltacion
del poder, Rousseau en la perspectiva opuesta; la busqueda de la racionali-
zacion del poder, a cargo de Locke y Montesquieu. Otra expresion de los
radicalismos se alcanzaria en el siglo XIX: Marx, por un lado; Proudhon,
en el punto opuesto.

Pero un nuevo fenomeno permitié el arreglo de las tendencias excluyen-
tes: el constitucionalismo. Al identificarse la posibilidad de que el poder
tuviera un estatuto juridico, y al intuirse que las modalidades serian tan
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amplias como la imaginacion permitiera, las constituciones surgieron como
el gran instrumento de conctiliacion.

Para atenuar los efectos de la lucha contra el poder, el constitucionalismo
transtirio al espacio normado una buena parte de esa contienda; le impuso
reglas y limites, y le llamé “*separacion de poderes™. Asi, ahora tenemos el
tercer género de la lucha: la lucha en el poder.

En este sentido es clave el proceso politico francés de la segunda mitad
del siglo XVIII, que culmina con el debate de 1789 para determinar si la
Constitucion deberia restaurar o crear un nuevo orden. Al triunfar esta
ultima interpretacion, el constitucionalismo habia surgido como instrumen-
to fundacional. Por eso pudo acoger la tesis contractualista de la soberania
popular y de la ley como expresion de la voluntad general, y dejo planteados
los intrincados problemas de la representacion y de la reforma constitucio-
nal, gue darian pabulo a los mayores desencuentros politicos durante el
largo proceso de acomodamiento de las sociedades con sus constituciones.

Las tendencias a la exclusion subsisten. Sin embargo, la contraposicion
zoroastrica del bien y del mal, que encuentra ecos directos en la disyuntiva
magquiavélica amor-temor por el principe, y en la dualidad schmittiana amigo-
enemigo en la politica, resuelve pocos problemas y genera muchos estragos.
Con todo, en ¢l centro, la idea del consenso tiene mas adeptos cada dia.

D. EL CONTROL Y LOS CONTROLADORES DEL PODER

He hablado de los controles internos y de los externos, con o que acaso
se simplifica el esquema de controles horizontales y verticales, intra e
interorganicos de Loewenstein. De los internos he mencionado que se
distinguen en juridicos y politicos, y de éstos que van de la concentracion
a la desconcentracion, recorriendo basicamente tres esferas: la que se
observa dentro del mismo o6rgano, la que se da entre diversos 6rganos y la
que se verifica en el ambito federal. Con relacion a ésta ya se apuntaron,
sumariamente, sus limitaciones; con relacion a las otras dos, la mas débil
es la que se produce en la esfera del propio 6rgano, sobre todo si se trata
del gobierno. En este sentido soélo la responsabilidad politica individual y
colectiva del gabinete puede representar una opcion funcional de control
interno concentrado.

Con relacidn a los controles externos, los mas eficaces son los que gjerce
el electorado vy, en ciertas circunstancias, los medios. Desde luego, éstos
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son temas de extraordinaria amplitud, por lo que s6lo pueden ser mencio-
nados pero no desarrollados en este trabajo. En todo caso la regulacion
constitucional de los instrumentos informativos y de opinion se inscribe en
el capitulo de las libertades pubiicas, no en el que atiende al arreglo del
poder.

Por lo que concierne a los procesos electorales se produce una situacion
mas compleja, origen de una creciente confusion que plantea un punto muy
vulnerable para los sistemas constitucionales. Laaccion electoral ciudadana
es, a la vez, un aspecto de las libertades publicas (el derecho al voto) y un
aspecto del arreglo del poder (la organizacion de partidos politicos v la
participacion de éstos en la integracion de los 6rganos del Estado). Esta
doble funcion situa a los partidos en un territorio impreciso, porque por un
lado intervienen en el control interno, y por otro en el control externo.

Es obvio que esa dualidad afecta la diafanidad de la accion de los partidos
y robustece los efectos de la ley de hierro enunciada por Michels, con todas
sus consecuencias. El efecto concentrador del poder se potencia, y con ello
lo hace también una suerte de impunidad para las elites, con lo que la
funcionalidad de los controles, internos y externos, resulta mas o menos
atenuada.

Eso ocurre asi, porque en la medida en que los partidos hacen gobierno
u oposicion, alternativamente, se encargan de velar ante los ojos de los
electores aquello que forma parte de los entendimientos naturales para el
ejercicio del poder. La alternancia en la titularidad del poder también
implica una altemancia en las consideraciones mutuas, a efecto de asegurar
indulgencia en el trato del encumbrado, y prudencia en la actitud del
desplazado.

Ese entendimiento tacito se ve afectado, como ya se dijo con anteriori-
dad, por las estrategias electorales que ponen fuerte énfasis en campafias
negativas, disefiadas cada vez con mayor frecuencia por comunicadores y
no por politicos. Cuando las campaifias concluyen y los politicos retornan a
la normalidad, sustituyendo en cuestion de horas los més crudos dicterios
por las mas encendidas proclamas de comprension mutua, lo que aparenta
ser un trato civilizado adquiere, a la vista del ciudadano comiin, las carac-
teristicas de la hipocresia.

Ese fenomeno hace indisociables las funciones de control y la idoneidad
de los controladores. Los controles mas eficaces seran aquellos que no
paralicen la accion de los drganos del poder, porque en este caso el ejercicio
del poder se vuelve un asunto privado, que se ventila sélo en interés de sus
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titulares. En efecto, cuando los titulares de los érganos sélo se ocupan de
bloquearse reciprocamente, la atencién de los asuntos pitblicos queda
desplazada a segundo término.

Los controles tienen limitaciones funcionales muy claras. Unas son las
que resultan de la naturaleza de los controladores, y otras son las que se
producen como consecuencia de la necesidad de conciliar los méaximos
posibles de libertad y de seguridad para la sociedad, con los minimos
indispensables de eficacia de los 6rganos estatales. En otras palabras, la
estructura constitucional de los controles debe atender a las demandas reales
de la sociedad tanto como a las posibilidades efectivas del Estado.

Todo esto es posible en un sistema constitucional democratico donde el
poder debe: gj estar distribuido, b) ser regulado, c) estar limitado, d) ser
accesible, e) ser predecible, fj ser eficaz, y g) estar controlado.

Cada una de esas condiciones reclama niveles de equilibrio. La distribu-
cién funcional no debe ser tan grande que atomice ni tan reducida que
concentre excesivamente las funciones del poder; la regulacion debe obe-
decer a patrones de racionalidad y no de desconfianza y burocratismo; la
limitacidn, en este caso, se refiere al ejercicio temporal de las funciones,
por lo que la permanencia en la titularidad de los 6rganos no debe ser tal
que genere inestabilidad ni anquilosamiento; la accesibilidad esta determi-
nada por las libertades electorales; la predictibilidad por la permanencia de
las instituciones pero, sobre todo, por la rigidez de la Constitucion; la
eficacia, por las posibilidades de satisfacer las expectativas razonables
de la comunidad; y el control, por la necesidad de verificar las formas de
accion, evaluar los resultados obtenidos e impedir el desbordamiento del
poder y de los poderosos.

Cuando todas esas condiciones se dan, procede contestar afirmativamen-
te a la pregunta inicial. Si es posible el control del poder. Identificar algunos
problemas que representa, el fendmeno que significa y el proceso que su
aplicacion requiere, es lo que se procura hacer en este trabajo.

El estudio que se presenta estd compuesto por tres capitulos: en el primero
se examinan los problemas que suscita el control del poder; en el segundo se
alude al control como parte inherente del poder, y en el tercero se recoge la
experiencia constitucional de tres sistemas: el norteamericano, el mexi-
cano y el espafiol. Con los dos primeros se pretende analizar ¢l funcio-
namiento de los controles en un sistema presidencial, comenzando por
¢l de Estados Unidos que es considerado paradigmatico en su tipo; se
examina también un sistema parlamentario que es resultado de una transi-
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cion y de un consenso exitosos. Ademas, ¢l sistema espaiiol se estructura
teniendo en cuenta las experiencias parlamentarias alemana, francesa e
italiana de la segunda posguerra.

Mi interés por ¢l sistema mexicano, y las relaciones que en sus origenes
tuvo con el norteamericano y el espafiol de Cadiz, explican el desarrollo
comparado de los tres modelos. Por otra parte, el sistema constitucional
mexicano apunta hacia una transicién que previsiblemente permitira supe-
rar los residuos autoritarios del sistema presidencial. Por eso los instrumen-
tos de control en el sistema constitucional mexicano se estudian en el ambito
del derecho positivo y a lo largo de su formacion histérica. El acentuado
predominio del organo Ejecutivo hace necesario que se practique ese
recorrido cronolégico, porque la tradicion autoritaria ha ido siendo superada
paulatinamente, mediante la modificacién de costumbres muy arraigadas.

En el caso de la Constitucion de Estados Unidos las referencias historicas
son indispensables, toda vez que su largo desarrollo a partir de 1787 es el
que le ha llevado a las caracteristicas que hoy la identifican; otro tanto se
ha hecho con la experiencia mexicana. La Constitucion de 1917, de acuerdo
con ¢l Congreso Constituyente que la elaboro, reforma la de 1857. Aunque
en la realidad sea un texto totalmente auténomo del nonacentista, el hecho
es que los constituyentes procuraron no romper con su predecesora. A esta
circunstancia debe sumarse la de que diversos preceptos e instituciones
inciuidos en la Carta vigente, tienen claros origenes en los procesos cons-
tituyentes del siglo anterior.

En el analisis de la Constitucion espafiola no se hacen referencias a su
proceso historico de formulacion, porque si bien es cierto que en ella estan
presentes algunas experiencias constitucionales del siglo XIX y de 1931,
por lo que tuvieron de elementos liberales y parlamentarios, el texto
adoptado por ¢l proceso constituyente de 1978 procur6 no incidir en los
errores previos, superar €l marco normativo del franquismo e incorporarse
a la corriente renovadora del constitucionalismo europeo. La Constitucion,
puede decirse, es original, y con ella se inicia un nuevo periodo.

En el examen de los sistemas constitucionales mencionados se veran
aspectos como la iniciativa de leyes o su sancion. Podra decirse que estos
aspectos no constituyen en si funciones de control, y es cierto; pero también
lo es que traducen aspectos de relacion entre los drganos del poder que
normalmente son utilizados por los agentes politicos para plantear cuestio-
nes que si conciernen al control politico. Estos aspectos seran aludidos al
abordar el control como problema conceptual y como fenémeno politico.



