la ciencia politica y el analisis del
proceso de decision’

por el Académico Dr. Luis Sdnchez Agesta

Ante todo, quiero agradeceros el honor que me habéis
dispensado. Considero un privilegio el participar en vuestras
deliberaciones y tener un lugar de encuentro con tantos ami-
gos en esos torneos de ingenio y buen saber que son a veces
las sesiones de una Academia, pero pongo por delante el honor
de pertenecer a una Academia tan prestigiosa. Creo que me
habéis llamado no tanto por mis méritos personales como
por vuestra benevolencia hacia un antiguo profesor que no
habia querido nunca ser mas que eso. Es, en cierta manera,
natural que se mire con ojos benévolos a quienes llegan a un
cierto nivel de la vida con una dedicacién continuada a la
obra en que han puesto su ilusién.

Como miembro correspondiente, pertenecia ya a esta
Casa hace muchos afios, e incluso alguna vez he intervenido
en uno de sus actos pubhcos Y sin embargo, vengo hoy a
ella con una intima emocién. Y no deja de matizar esa emo-
cién el que venga a sustitiur en este sillén de la Academia a
un compaiiero de catedra, Javier Conde, con el que durante
muchos afios de mi vida he mantenido una relacién que
puedo llamar amistosa, pese a las distancias con que discu-
rrieron nuestras vidas.

Conoci a Javier Conde en las circunstancias menos pro-
picias para una relacién cordial, en ese trance tan espaiiol
de una refiida oposicién a catedra. Pero creo que no nos

(*) Discurso de recepcién del Dr. Luis Sanchez Agesta pronun-
ciado al incorporarse a la Real Academia de Ciencias Morales y Poli-
ticas de Espaifia, el 17 de octubre de 1978. El Dr. Sinchez Agesta es
Catedréatico de Derecho Politico en la Universidad de Madrid, como
también Miembro Correspondiente de la Academia Nacional de Cien-
cias Morales y Politicas y Miembro Correspondiente de la Academia
Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Buenos Aires.
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quedd ningun rescoldo de la amargura de ese trance. Durante
afios seguimos caminos distintos. El, cada vez mas vinculado
a una actuacién politica que culminé en relevantes puestos
diplomaticos, en que le sorprendié la muerte; yo, cada vez
maés recluso en el campo de la investigacién y la vida acadé-
mica, primero en una Universidad de provincias, en Granada,
en esa ciudad romantica y universal en la que habia nacido y
me habfa formado, tan propicia al trabajo de la inteligencia.
El destino quiso que nos encontrdramos en los lugares mas
insospechados. Primero en Montevideo y m4s tarde en Cana-
d4, donde representaba a Espafia como embajador. Después
coincidimos en Madrid, en la misma Facultad y en la misma
cédtedra, aunque fugazmente, porque los deberes de su profe-
si6én diplomaética le volvieron a alejar de su vocacién por la
enseilanza. En esa corta convivencia me hablé méas de una vez,
con melancolia, de lo que después llamoé en el prélogo de un
libro “afios en hueco” o “afios silenciosos”, quizd porque
aunque decia compartir su amor entre dos vocaciones a las
que atendia sucesivamente, pienso que a veces dudaba si no
estaban vacios los afios que restaba a su vocacién intelectual,
y justamente porque aunque a Javier Conde se le recuerde
hoy quiza como un politico o un diplomatico, estoy seguro
de que, pasados los afios, se le recordard mas bien como un
pensador y un iniciador de empresas intelectuales, condicién
de la que dio notables muestras mientras dirigié el Insti-
tuto de Estudios Politicos.

Su vida cientifica empezé alld por el afio 1935 con un
ensayo sobre Bodino, en que, en lineas dispersas, junto al
tema clasico de la soberania, ataca con originalidad otros
temas tan sugestivos como el de la secularizacién politica y
la tolerancia. Entre los afios 1933 y 1934 habia recibido de la
Universidad de Berlin una rigurosa formacién germanica, en
aquella Alemania de entreguerras en que hubo tantas ilustres
figuras de la Teoria Politica y de la Filosofia que dejaron
sobre él una indeleble huella. Conocié personalmente a Her-
mann Heller, Carl Schmitt y Rudolf Smend, y estudi6 la obra
de Dilthey y Heidegger y, curiosamente, se familiarizé con la
obra de Max Weber, que desde la sociologia descubria hori-
zontes espléndidos para la Ciencia Politica. Mas tarde, en
aquel grupo de Burgos, que describe Pedro Lain, unié a la
lengua alemana dos lenguas muertas, el latin y el griego, que
para él estuvieron llenas de vida. Porque con ellas se familia-
riz6 con los textos de Aristételes, que tan brillantemente
analiz6 en su recepcién en esta Academia y que incluso le
permitieron lecturas en sus textos de Santo Tomas, que apa-
rece mas de una-vez citado con gusto y originalidad a lo largo
de sus obras.

El catdlogo de sus obras, junto a las que reuni6 en dos
tomos (Escritos y fragmentos politicos, Instituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1974), comprende su Estudio sobre Ma-
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quiavelo y dos obras sistematicas de mas alcance. Querer
hacer siquiera una sintesis de estos miles de péginas serfa
inutil y presuntuoso. Me limitaré a destacar que tiene un
brillante estilo propio, casi enfatico, que permite identificar
cualquiera de sus obras a quien haya leido diez lineas salidas
de su pluma, y que le preocupé de la mano del magisterio de
Javier Zubiri la relacion de la politica con los grandes temas
de la filosofia, por la que sentia una indiscutible vocacién.
Los temas politicos eran tratados por Javier Conde con una
perspectiva de filosofia de la historia y otras veces araiiando
en la entrafia del ser. Un claro testimonio de esa vocacién es
la Teoria y sistemas de las formas politicas y sus estudios
sobre el hombre como animal politico.

Me detendré en dos estudios que pueden parecer menores,
pero que muestran como una vocacién intelectual se entre-
vera con otras actividades en el campo de la vida practica.

Me parece significativo de sus actividades diplomaticas
sus meditaciones sobre Europa, que comprenden experien-
cias tempranas de 1949 hasta sus ultimos afios de observa-
cién en la embajada de Bonn. Su visién de Europa, compren-
dida en esa dialética de la historia universal, que era una de
sus grandes aficiones, es, en un principio, profundamente
pesimista. Ve un europeo degenerado, aterrorizado, “viviendo
formas profanas, depravadas de su propia europeidad”. Mas
tarde, en 1970 y 1972, ante el proceso de unificacién de Europa
occidental, advierte un nuevo aliento en esa situacién llena
de promesas y perspectivas favorables, aunque al mismo
tiempo cargadas de riesgos y dificultades. Constata un nacio-
nalismo creciente en Europa, como principal obstaculo a ese
proceso, y ve c6mo, por otra parte, la Europa del Este se
halla comprometida en un experimento distinto, pero que
también trata de integrar Estados nacionales soberanos, aun-
que ninguno de los términos Estado, nacién y soberania es
homologable a los de la Europa occidental. Espafia estd im-
plicada en la dindmica universal de esa tensién del Este y
del Oeste y de los procesos de integraciéon europea como un
actor modesto. No es autor ni protagonista. Espafia es sélo
actor y eso significa que estad condicionada por los papeles
que han escrito los autores, aunque debe insertarse en ese
proceso buscando los flancos mas propicios.

El otro ensayo al que voy a hacer referencia es mas per-
sonal, y en algin caso le hablé de ese pequefio ensayo que
entonces andaba perdido en las bibliotecas como un folleto
y que recogié mas tarde en sus Escritos. Me refiero a su
estudio sobre la Mision politica de la inteligencia. El mismo
dice, en unas palabras finales, que son unas reflexiones dic-
tadas con la inquietud de un “facultativo del saber politico”,
esto es, de un hombre cuya profesion intelectual era entender
la politica y que se aproximaba a ella no s6lo como una voca-
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cién de entendimiento, sino también de accién practica. En
otros términos, eran la reflexién dé un pensador politico que
se veia envuelto en los afanes de la politica practica. El estu-
dioso de la politica posee un saber de la realidad que puede
ser aplicado para regir la vida de la comunidad, y es natural
que el hombre con ese saber se deje poseer de un entusiasmo
que saca a la inteligencia fuera de si para trasponerla a un
nuevo modo de existencia. El mandato que parece deducirse
de ese pensamiento de raiz platdnica es que el que sabe debe
gobernar, porque la politica para el griego era una técnica
similar a la medicina. Javier Conde sabia lo que habia de
utépico en ese pensamiento e incluso en la inversién de ese
pensamiento que se realiza en la Edad Media y el Renaci-
miento: el que gobierna debe saber. Ese planteamiento va
a hacer, a través de la Universidad, del saber politico una
carrera académica que hace “facultativos” de la vida politica
y que termina encajandolos en ‘“profesionales” que se pro-
yectan sobre los hechos, esto es, en hombres pragmaticos
que pueden convertir su saber en un hacer. En esta tesitura,
la inteligencia, o ha de abandonar el poder politico a su dia-
léctica propia, o ponerse a su servicio como consejera, o bien
adoptar una actitud critica de desenmascaramiento de Ila
actuacion del poder. En la hora del mundo que le tocé vivir
le preocupaba, sobre todo, el que la politica, vinculada a la
sociologia, se convirtiera en un saber técnico de los managers.
Para él lo social era material para lo politico, en cuanto era
un sistema de posibilidades en que el politico operaba para
hacer posible que la persona pudiera realizarse como persona.
La politica como sabiduria se definia asi como el descubri-
miento de una opcién creadora entre posibilidades de vida
colectiva, que la entroncaba con la ética.

Este planteamiento nos lleva al tema de este discurso.

LA CIENCIA POLITICA Y EL ANALISIS
DEL PROCESO DE DECISION

I. DERECHO Y PoLiTiCA

En ciertos niveles de la vida es inevitable mirar al pasado
para recapitular nuestra existencia. Y la vida de un hombre
de profesién intelectual es lo que ha pensado y escrito. Y en
eso que hemos pensado y escrito, cuando llegamos a una
cierta madurez, es facil que advirtamos mas de una rectifica-
cién de nuestras ideas, aunque también es probable que poda-
mos leer en muchas paginas del pasado semillas de lo que
hemos pensado después.
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Permitidme un pequefio recuerdo de mi autobiografia
intelectual. Cuando hace ya muchos afios hice oposiciones a
una Citedra de Derecho Politico, me tuve que proponer, de
acuerdo con el Reglamento que las regia, un anilisis del
“concepto, método y fuentes de la asignatura”. Cuando re-
dacté la memoria en que se traduce ese ejercicio era el filo
de los afios cuarenta, hacia 1941. Eran afios de profunda crisis
en la vida y en las ciencias politicas, aunque todavia nos
seguiamos apoyando en aquellas dos grandes ciencias desen-
vueltas con notable madurez en los primeros lustros del siglo
XIX, como Teoria general del Estado y Ciencia del Derecho
Constitucional. Pero la conciencia de una crisis era un su-
puesto comun de cuantos participamos en aquella oposicién
a una Citedra de ‘“Derecho Politico”, que todos sabiamos
también que era un nombre convencional derivado de la dis-
posicién administrativa que regulaba los planes de ensefianza.

Se habia publicado ya la monumental Economia y Socie-
dad, de Max Weber, con ideas tan luminosas como la nocién
de los conceptos ‘“tipo” y su teoria de las legitimidades.
Habia, pues, una renovacién de horizontes, aunque todavia
no se habian tecnificado los medios de investigacién en la
forma en que lo hicieron en las décadas sucesivas. El mar-
xismo, con su concepcién de la lucha de clases, obligaba a
considerar algunos nuevos temas como el conflicto, las rela-
ciones entre politica y economia y, en general, el cambio, que
claramente no podian encajar con facilidad en aquellas cien-
cias clasicas del Estado y de la Constitucién. El régimen
soviético y el fascismo eran realidades que obligaban a recon-
siderar una teoria que se centraba en el régimen constitu-
cional que habia madurado tan brillantemente en los paises
de Occidente. Y aunque todavia no se podia hablar de una
crisis del Estado absorbido por entidades supranacionales o
internacionales, habia la experiencia de la Sociedad de Nacio-
mes, y las experiencias de la misma guerra mundial de 1939-
1945 permitian vislumbrar la existencia de superpotencias
que ejercerian su influencia ““en grandes espacios” y una
nueva reorganizaciéon de la humanidad. Lo que fue después el
proceso de descolonizacién no era aun presumible, pero se
adivinaba que el universo politico iba a ser en adelante algo
mas que el pequefio club de Estados europeos y americanos
que imponian su pensamiento en el mundo.

Sobre esos datos, que hacian ain mas patente el hecho
del cambio y de la transformacién de las estructuras politicas,
pensaba yo entonces que a la Teoria del Estado y a la Ciencia
del Derecho constitucional habia que afiadir otra ciencia que
explicara esos procesos de cambio. El Estado y el Derecho
constitucional era ya vida formada, objetivada, que estaba ahi
casi como un objeto de la naturaleza para la consideracién
de aquellas ciencias. Pero la verdad es que eran una realidad
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en movimiento y era necesario considerar la vida misma que
la formaba y lo transformaba.

La accién politica como obrar humano era quien ope-
raba esa creacién de unidades de vida (Estado) y de 6rdenes
juridicos (Constituciones), en que se concretaba el estudio
de las ciencias politicas. Quedaban asi delimitados tres obje-
tos propios de las ciencias politicas, que podian considerarse
como ciencias especializadas:

1. La actividad politica en si misma considerada (Cien-
cia Politica estricta).

2. Las unidades de vida social constituidas politicamente
(Teoria del Estado).

3. El orden juridico que constituye esas unidades de
vida politica (Derecho constitucional o Derecho Poli-
tico en sentido estricto).(*)

Quedaba, pues, abierto el tema de una Ciencia Politica
como conocimiento de esa acciéon humana que imprime su
dinamismo en el Estado y en el Derecho. El cémo traté de
resolver este problema en aquella ocasién y en los primeros
ensayos de una renovacién de la teoria de la Politica, del
Estado y del Derecho nos alejaria del tema que vamos a
desarrollar. Pero si me interesa destacar una dificultad que
se interponia en ese planteamiento, quizd por mi propia for-
'macién juridica subjetiva, pero que me parece que ilustra el
tema de la posibilidad de una ciencia polltlca y de las con-
diciones en que ha de plantearse.

1. El Derecho y la realidad politica

Para los que hemos sido formados en las disciplinas juri-
dicas y desde el ambito del Derecho Pablico nos hemos apro-
ximado al conocimiento de la vida politica, ésta «se nos ha
revelado como un tema huidizo que parecia quebrar la regu-
laridad que parece connatural con la regla juridica.

El Derecho es norma, en iltimo término coercible, que
impone una conducta de acuerdo con la pauta que se contiene
en la norma juridica. La politica es accién libre, innovadora,
vida. Para quien contempla la riqueza de la vida desde el
conocimiento del Derecho, la vida es algo tan profundamente
racional como la norma juridica que la comprende; esque-
matica como lo son las normas que describen modos de hacer
tipicos, a los que se vinculan unas consecuencias determi-

(1) Véase nuestra primera exposicion sistematica de esta concep-
cién en Lecciones de Derecho politico. Teoria de la Politica y del Esta-
do, Imprenta de Paulino Ventura, Granada, 1943, pags. 42-45.
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nadas; consistente y estitica, como es estable por su propla
naturaleza el Derecho que define una situacién de conviven-
cia pacifica; previsible y fiable, como lo es la norma juridica,
uno de cuyos fines esenciales es la seguridad y la prev1s16n
de las consecuencias futuras de una accién.

La vida politica no diré que sea enteramente irracional,
pero desde luego tiené raices en la vida emotiva que nos hacen
dudar de que esté presidida por la razén; es rica, fluida, apa-
rentemente inaprehensible, como el agua que discurre o se
derrama en el suelo; compleja e il6gica como una maraiia de
hilos que se enredan; e inconsistente como una casa de naipes
que vuela con un soplo, o un castillo de arena que se deshace
entre las olas; e imprevisible como el brinco de la bola que
arroja el “croupier”’ en la ruleta.

El Derecho, ha dicho un gran filésofo espaifiol, Ortega,
con cuyas lecciones me honré en mi juventud, es vida objeti-
vada. Esto no es s6lo una mera calificacién que mida el
Derecho desde la realidad radical de la vida, sino algo mas
profundo. Es una respuesta al deseo humano de dominar la
vida y la historia, de hacer razonable lo que en alguna de sus
raices es irracional; de hacer consistente lo que parece una
cadena de hechos sin sentido; de definir consecuencias que
permitan prever nuestra conducta en el mundo azaroso de
lo indeterminado.

Por eso el jurista se siente, en principio, como perdido y
desconcertado ante la realidad histérica de la politica, que
incide en la realidad radical de la vida, y nos ofrece una
imagen histérica del hombre, cumulativa en cuanto al pasado,
pero incierta en cuanto al futuro, asido a su circunstancia,
preocupada por su destino, braceando para poner claridad y
orden en esa tremenda peripecia de su vivir.

. La regla de derecho es fundamentalmente una previsién
de acciones futuras, de sus consecuencias y de sus procesos,
dispuesta para dominar los actos que los contradicen, esto
es, las acciones antijuridicas a las que hace con su coercién
volver al redil de las previsiones del Derecho. La accién poli-
tica desborda el marco de lo juridico, produciendo lo nuevo
y lo imprevisto, que siempre contiene alguna semilla irracio-
nal, que se resiste a la racionalidad de la voluntad y se desen-
vuelve en un medio competitivo e inseguro que nos hace
pensar en el azar o en el destino.

2. La accion politica y el azar

En suma, la politica como vida es azarosa y las con-
secuencias de una accién politica son muchas veces imprevi-
sibles, porque las situaciones frecuentemente irracionales
hacen que las decisiones sean imponderables.




78

- La vida politica es, ciertamente, un mundo arriesgado y
tenso en que el azar y el peligro ponen en vibracién toda la
sensibilidad y le emotividad humana. No es extrafio que el
analisis de la situacién politica se sustraiga a la claridad de
lo razonable y ponderable, porque la vida no es sélo razén,
sino pasién. Ya Feij6o advirtié que la politica pone en juego
una pasién humana a la que ofrece multiples ocasiones de
mostrar su maligna fecundidad: la pasién de dominar. El
poder, como el dinero, tiene una naturaleza demoniaca
porque ofrece ocasiones faciles para que las pasiones huma-
nas se desborden. Y donde interviene la pasién se inhibe la
razén.

Pero ademas, la politica, por la misma complejidad de
las situaciones histéricas en que se desenvuelve, por la concu-
rrencia competitiva de acciones y presiones distintas que
apuntan a objetivos diversos y por la fluidez misma que es
connatural a la historia humana, supone siempre la oportu-
nidad incierta de un juego azaroso con el éxito. El jugador
tiene frente a su tablero o a su mesa a otro jugador y, en
todo caso, un margen imprevisto de azar. Los jugadores em-
pedernidos estudian combinaciones para acertar plenos que
se les escapan de la mano y los jugadores cientificos analizan
causas y regularidades y estudian férmulas, para acabar com-
probando la radical incertidumbre de toda accién que se
funda en el célculo de probabilidades. Uno de los mas exper-
tos jugadores, un florentino llamado Nicolds Maquiavelo, des-
dichado en sus empresas politicas, advirtié6 a sus lectores
que ]la fortuna era el arbitro de la mitad de nuestras acciones.
Y la experiencia parece advertir que este calculo de Maquia-
velo pecaba de optimista. Y César, con una expresidn clasica,
defini6 para siempre lo que tiene la politica de juego con el
capricho o el azar, desde que al cruzar un soldado el Rubicén
pronuncié aquellas palabras que han quedado como un té-
pico coloquial: Alea jacta est. La suerte esti echada. El des-
tino de Roma y, hasta cierto punto, de la historia de Occi-
dente fue resuelta por un hecho que llamariamos azaroso
o casual.

Si existe una genuina vocacién por la politica, uno de
Jos caracteres mas especificos de esa vocacion es el temple
‘para correr un riesgo, porque la politica es radicalmente
aventurera. El politico es como un explorador que se abre
paso por una selva inexplorada llena de azares y peripecias,
de riesgos y hallazgos imprevistos. Porque la politica es una
actividad humana en juego con la historia y, en consecuencia,
‘tan incierta como la historia.

Y que por ser historia esta vinculada a algo que pertenece
al mas profundo misterio de la vida humana: el destino. Es
decir, algo que pone en tensién nuestra voluntad hacia metas
que nunca estamos seguros de conseguir y que se cumplen
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mas all4 o mas aca de nuestro querer, rebasando o desviando
nuestros propésitos. A veces, el destino nos burla en la em-
presa en que pusimos mas empefio, y otras nos regala con un
don inesperado. '

Esta resistencia a la previsién o a la prediccién es uno
de los mayores encantos de la politica. Empleo aqui la pala-
bra “encanto” en su sentido propio de algo magico que nos
fascina y atemoriza, porque escapa a las leyes légicas de lo
natural y cotidiano. En la politica, la voluntad humana entra
en juego con ese otro factor incierto que los clasicos llama-
ron fatum o destino, los renacentistas fortuna y San Agustin
‘providencia. En suma, algo que nadie puede prevenir, ni
conocer y que distribuye los logros humanos,

di gente in gente e -d'uno in altro sangue
oltre la difension di senni umani.

Esto es, mas alla de la previsién y la prudencia humana,
segun las palabras que Dante puso en los labios de Virgilio
(Infierno, 1, 7, 80). Guicciardini observaba con picardia que
los locos alcanzaban mayores venturas que los prudentes,
porque éstos conceden mas a la razén que a la fortuna y es
sélo la fortuna la que nos lleva a éxitos increibles (Ricordi,
136). Sin duda, Guicciardini recordaba el proverbio de que
la fortuna ayudaba a los audaces, paralelo a ese refran caste-
llano que afirma que quien no se arriesga no pasa el rio.

Los mas afamados politicos fueron siempre grandes afor-
tunados que se nos presentan como criaturas del destino, y
aunque pusieran mucho de su parte, lo pusieron en juego
con la ruleta de un destino. Esto es también lo que hace
muchas veces un politico mas feliz del intuitivo que del refle-
xivo, del hombre de accién como Fernando el Catélico, que
del propio desventurado Maquiavelo que se quemaba las pes-
tafias estudiando politica y comentando con cierta celosa
malicia el hacer afortunado del Rey de Aragén.

Teniendo en cuenta esta radical incertidumbre de la
accién politica, los hombres educados en las ciencias fisicas
o naturales preguntan muchas veces: ¢Para qué sirve eso
que ustedes estudian y ensefian? Y no es extrafio que muchos
a quienes se dirige esa pregunta contesten con desaliento y
hasta se hagan a si mismos la misma pregunta. Consecuencia
de este escepticismo es que muchos profesores se hayan refu-
giado con frecuencia, bien en una dogmatica juridica, aco-
giéndose a la existencia manifiesta de normas juridicas que
prescriben conductas, sin preocuparse de si esas normas son
o no cumplidas, o en qué medida han sido modificadas por
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Ia practica; o bien en un positivismo sociolégico que se limita
a definir estructuras, o a analisis criticos de una realidad social
desde principios dogmaticos que se aceptan sin discusién.

3. La decision libre como punto de partida

No es dificil comprender estas actitudes, pero es necesa-
rio insistir que en el fondo constituyen una especie de “eva-
sién” para eludir el problema planteado. Tenemos que partir
del hecho de que la accién politica es conducta humana que
se realiza en un medio social histérico. Y que por eso es
incierta y azarosa en cuanto estd pendiente de un cuadro
variable de factores que se integran en un proceso dindmico.

Como veremos méas adelante, este problema ha sido
objeto de una serie de tanteos desde los afios cincuenta en
que se ha ido constituyendo cada vez con mas solidez una
Ciencia politica especializada. Creo, sin embargo, que es una
cortesfa al lector, antes de exponer siquiera sumariamente
estos intentos, plantear en su integridad dramatica el pro-
blema que est4 en la raiz misma de la Ciencia Politica y que
nos lleva a considerarla como una teoria de la decision. Vol-
vamos a plantear los términos del problema.

En primer lugar, debemos tener presente un dato que no
puede desconocer el estudioso de las ciencias sociales: el
hombre es el sujeto de la politica y tiene una voluntad libre,
aunque condicionada por caprichos, pasiones y su propia
naturaleza bioldgica, racional e histérica.

En segundo lugar, hay que contar con la presién de unas
circunstancias, en las que existe siempre un juego complejo
de factores, como son las voluntades concurrentes de otros
hombres, o las organizaciones para una accién comun, pre-
siones culturales o sociales sobre la conducta humana y, por
ultimo, la coyuntura con que esos factores pueden presen-
tarse, a lo que Maquiavelo llamaba “la ocasién”.

Por ultimo, no debemos desconocer que como dato de
experiencia parece existir un margen de causalidad imponde-
rable al que denominamos azar, que se cruza en las volun-
tades de los hombres, de los grupos y de los pueblos, por
clarividente que pueda ser nuestro sentido de la previsién.

" Tal es la gravedad del problema. Y no se trata sélo de
saber si es posible una ciencia politica o es una curiosidad
parasita o un saber til, sino de si la politica misma se
desenvuelve en el 4mbito de lo irracional y lo imprevisible.

El campo genuino de la actividad politica es la accién
presente con que decidimos un hacer. Antes de hacer, hemos
de decidir qué va a ser hecho. Sin duda, es qtil el conoci-
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miento de las normas que contienen preceptos imperativos
de futuro y lo es también la descripcién de las situaciones
en que nos hallamos y de las estructuras de poder presentes
en un momento histérico. Pero todo esto lo podemos esta-
blecer y analizar con los instrumentos de otras ciencias: la
Economia, la Sociologia, el Derecho y la Historia politica
propiamente dicha. La Ciencia politica estrictamente dicha
comenzaria su quehacer en ese punto en que esas otras cien-
cias se detienen: en la decisién actual, decisién responsable
que innova, reforma, conserva o defiende un orden ya exis-
tente.

Esta decisién, que quizd podriamos definirla como el
objeto especifico de la Ciencia politica, se funda en un acto
de la libertad humana, y es, en términos generales, un acto
moral. Ahora bien, conviene que consideremos lo que signi-
fica esa libertad. Muchas veces hablamos de la libertad hu-
mana como si fuera una especie de omnipotencia divina capaz
de crear de la nada. Pero por muy puro que podamos supo-
ner ese sagrado impulso de la libertad con que se forjan las
decisiones humanas, una decisién, como posibilidad de cam-
bio efectivo en el mundo que nos circunda, estd limitada
por una serie de condicionamientos.

4. Los condicionamientos de la libertad

Esa libertad tiene sus limites muy medidos por un
cuadro complejisimo de factores sociales y culturales. La
libertad opera en el apremio de una circunstancia que la
condiciona. En primer lugar, hay que tener en cuenta todas
las creencias, sentimientos y predisposiciones de la voluntad
que el hombre ha recibido en el seno de una cultura y frente
a los que puede reaccionar, pero a los que responde normal-
mente de una manera inconsciente. Ademas, hay una serie
de factores sociales como el equilibrio o desequilibrio de un
orden econémico, la vigencia efectiva de un orden de derecho
que se impone con sus preceptos, la resistencia de otros hom-
bres o de otros grupos, que determinan el ambito de esa
decisién. En casos muy concretos, nos sera dificil precisar si
el politico estd o no determinado por un estimulo externo,
como un libro leido, una nueva emocién experimentada o una
incitacién a obrar que, bien procede de otros hombres o bien
responde a ese fondo sicofisiolégico misterioso de la “gana”.
La libertad de decisién humana estd, pues, acotada por las
posibilidades reales de obrar. Libertad es simplemente deci-
sién entre posibilidades.

La consideracién de todos esos factores nos permitird a
veces trazar hipétesis relativamente correctas del futuro como
una posibilidad. Cuando Lord Chesterfield, cinco lustros antes
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de la Revoluciéon francesa, anuncié una sangrienta conmo-
tién en Francia, no ejercitaba ningiin especial don de profe-
cia. Estaba simplemente indicando una de las posibilidades
histéricas de la situacién del pais galo a mediados del siglo
XVIII. La revolucién no surgié de la nada, ni tampoco pode-
mos creer que fuera una fatal necesidad histérica. Cabe pen-
sar que la revolucién pudo ser evitada por hombres que
hubieran hecho abortar las tendencias que habian forjado
aquella predisposicién histérica. La Revolucién era simple-
mente una posibilidad, una posibilidad entre otras, de la
situacién politica en Francia.

Es algo mas que un juego de ingenio el calcular el curso
de la historia, cambiando algunos de los supuestos que sabe-
mos después que la han determinado. André Maurois se ha
entretenido en el juego de una novela en desarrollar varias
posibles historias de Francia. Qué habria pasado si Luis XVI
hubiera realizado reformas sin convocar los Estados Genera-
les, o se hubiera puesto al frente de éstos para cuajar la
monarquia constitucional que se desenvolvié en el siglo XIX.
O si Napoleén hubiera muerto en el sitio de Tolén. Estu-
diando esas hipoétesis, descubrimos lo que es posible y lo que
es pura fantasia desentendida de la realidad. Y con ello el
profundo sentido que tiene la expresién que define la politica
como el arte de realizar lo posible.

Por eso, las ciencias politicas tienen que proponerse
como objeto un analisis de la decisién a la vista de las posibi-
lidades de una situacién. Posibilidades no quiere decir posi-
bilidades abstractas, sino el cuadro légico de posibilidades
concretas que derivan de cada situacion histérica de un pue-
blo en una hora precisa de su historia. Esta concrecién es
uno de los profundos sentidos que tienen aquellas palabras
iniciales de El espiritu de las leyes: “Las leyes politicas y civi-
les de una nacién deben ser adecuadas al pueblo que rigen
y debe considerarse como un azar el que las leyes de una
nacién puedan convenir a otra”.

S. La circunstancia como posibilidad. La adecuacién de la
conducta a las exigencias del medio

La circunstancia es una fuerza dominante de la historia
que se impone al mas poderoso impulso de la voluntad.
Porque esa circunstancia define la esfera de lo posible y
limita nuestra voluntad. El impulso humano puede vencer
esa circunstancia ocasionalmente, pero ese medio o circuns-
tancia tiene sus exigencias propias, que acaban imponiéndose
en mas o menos a la voluntad del politico.
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Napoleén es una tentacién permanente para los historia-
dores politicos que quieren exaltar la importancia de la accién
personal, porque en Napole6n la biografia se hace historia.
Y, sin embargo, el mismo Napoleén decia en Santa Elena que
no habia sido duefio, sino servidor de las circunstancias.
Porque la misma conducta incitativa del politico excepcional
tiene que templarse a la sazén de una circunstancia, esto es,
a la presion de los intereses que condicionan una situacién y
que abren las posibilidades de una accién histérica fecunda
y estable.

Por eso apenas es necesario subrayar que la accién napo-
leénica sélo rindié frutos estables coherentes en lo que eran
posibilidades abiertas de una situacién. Lo que ha quedado
en la historia de Napole6n es la consolidacién de un nuevo
equilibrio social en el Cédigo Civil y la nueva organizacién
administrativa de Francia y hasta incluso el Concordato mo-
delo de tantos otros concordatos. En cambio, fueron para-
déjicamente contradictorias las consecuencias de sus empre-
sas militares en Europa, que estaban fuera del quicio de su
tiempo y que sé6lo respondian a su genio singular para las
artes de la guerra. Lo que era sé6lo voluntad o propésito de
un hombre murié con él en Santa Elena, o se desvié hacia
conscuencias fuera de su propésito, como -la explosién del
sentimiento nacional en las guerras de independencia. Lo que
respondia a las posibilidades de una situacién quedé incor-
porado a la historia de Francia, de Europa y del mundo. Asi
pasé su gloria militar y quedé, como un monumento perdu-
rable, el derecho civil del Cédigo de Napoleén, que expresaba
un nuevo equilibrio social, y su ordenacién administrativa,
que creaba naciones rigidamente uniformadas. El hombre
Napoleén se convirtié en un mito desconcertante de gloria
frustrada y quedaron los Prefectos, los Departamentos y el
Cédigo Civil, que parecian la parte mas oscura de su obra
pero que correspondian a las posibilidades de su tiempo.

Su empresa europea, que apuntaba a una unidad de
Europa bajo la hegemonia continental de Francia, s6lo duré
el tiempo que pudo estar respaldada por su genio militar.
Porque no habia ninguna razén histérica que la exigiera, ni
correspondia a un principio teérico de la Revolucién. Por el
contrario, las naciones tomaron conciencia de su indepen-
dencia en su lucha frente a Francia, absorbiendo las mismas
ideas del invasor, y se abri6 el siglo de las nacionalidades.
Por eso hoy, cuando hacemos el balance de la etapa napo-
leénica, el saldo positivo es ese nuevo orden social en que se
afirma el predominio de las clases medias, cuyos intereses
regulé celosamente el talento politico de Napoleén en el Cé-
digo Civil, la soberania nacional como fundamento y esencia
de la independencia de las naciones y la centralizacién admi-
nistgactiiva que correspondia a naciones conscientes de su
unidad.
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. Lo que cuenta a la larga no es tanto el hombre que actua,
como la realizacién de posibilidades de una situacién histé-
rica. No pretendemos con ello restar aprecio al valor de la
accién politica en la historia. Casi todo cuanto hay de valioso
ha sido obra de esas iniciativas creadoras. Pero si subrayar
que esa conducta, en principio libre, del conductor o el hom-
bre sefiero no produce frutos perdurables, sino en cuanto se
adecuda a las posibilidades del medio y se transforma en insti-
tuciones con vigencia objetiva, porque satisfacen necesidades
actuales de los hombres.

6. La ciencia politica y el futuro

: La historia es, pues, una realizacién de concretas posibi-
lidades histéricas y esto es, ciertamente, una primera limita-
cién de lo azaroso e imprevisto. Hay cosas que pueden suceder
y otras que no es verosimil que acaezcan y que, si se quieren
imponer por obra de una accién individual extraordinaria,
son effmeras y a veces producen consecuencias incoherentes y
desconcertantes.

Los riesgos de ese azar intrinseco a la accién politica son,
pues, posibilidades, cuya previsién no es una profecia porque
estan comprendidas en una situacién concreta que podemos
analizar. E incluso cabe forzar el destino hacia una de esas
posibilidades. Es casi un tépico decir, como muchas veces se
ha dicho, que la Politica es la ciencia de lo posible. Pero hay
que afiadir algo mas. Este analisis de las posibilidades de
una situacién nos permite, a su vez, arbitrar los medios que
pueden presionar un desenlace determinado, y dan a ese saber
politico una dimensién practica.

De este hecho se deducen varias consecuencias. En pri-
mer lugar, el politico debe preferir o elegir entre diversas
posibilidades. Ha de apoyarse en valores para elegir una posi-
bilidad. De aqui que la accién politica tenga una vertiente
critica, con que se enjuicia la realidad para dar vida a un
‘mundo mejor, o0 mas justo, o mis acomodado al concepto
de quien decide. Ademéas, como dijo Maquiavelo, la fortuna
“dimostra la sua potenzia dove non e ordinata virta a resis-
terle”. La. talla de un politico se mide por su “virti”, esto es,
‘por su capacidad para preparar un futuro. La politica no es
s6lo el arte de lo posible, sino el arte de hacer posible lo que
'nos parece deseable, el arte de dominar el azar de la historia,
formando capitales de creencias y anhelos y de instituciones
que encarrilen las posibilidades del futuro. El politico puede
asi dominar el curso de la historia, creando situaciones poli-
ticas que abran posibilidades histéricas. Una situacién politi-
ca se mide por lo que tiene posibilidad de ser y el politico
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puede también crear esa posibilidad construyendo los diques
y pantanos que pedia el pensador florentino para encauzar y
resistir el impetu torrencial de la fortuna.

Esta idea me parece tan importante que creo que vale la
pena de insistir sobre ella. La politica es el arte de hacer
posible lo que seria deseable. El politico no es sélo un timo-
nel habil que sabe salvar los rapidos y los escollos, sino un
piloto que sabe conducir la nave incluso contra las corrientes
y contra el viento. El politico no debe limitarse a escoger entre
las posibilidades existentes, sino que debe preparar esas posi-
bilidades. El empefio que mide su talla es su capacidad para
Eandar en la historia, dominando esa incertidumbre del

turo.

La Ciencia politica debe esclarecer una situacién anali-
zando todos los factores de poder que estan presentes, todas
las relaciones econémicas que presentan intereses, todas las
creencias que tienen una aceptacién social, para descubrir asf
las posiblidades de una situacién. Pero tiene atin una misién
més profunda en la medida en que prepara y hace posible
una posibilidad y cierra el paso a otras. La politica es asf
algo mas que instinto e intuicién, y algo mas que la vocacién
de un jugador que apuesta en la ruleta de la historia. La
politica se eleva asi a un saber de las circunstancias y a una
prudencia técnica que dispone las condiciones que pueden
abrir paso a una posibilidad histérica. Podemos dar ya una
‘primera respuesta a esas preguntas que inquietan siempre la
conciencia del politico y del cientifico. La politica no se desen-
vuelve simplemente en el 4mbito de la vida irracional, ni esta
s6lo dominada por el azar. La politica presupone un saber y
una técnica. Supone un conocimiento de una circunstancia
v de sus posibilidades y de los medios que pueden orientarla
a una de esas posibilidades y hasta crear una posibilidad
nueva. La politica se hace en la historia, pero desde la his-
toria misma: desde un pasado real que ha creado las condi-
ciones de una situacién y ha abierto un futuro posible, que
estd concretamente vinculado a las perspectivas de la situa-
cién desde la que se hace la historia. La politica es una acti-
vidad en la historia, que hace historia y que aplica a ese
menester un complejo de saberes y de técnicas més o menos
eficaces, pero sin duda operativas.

Por eso la ciencia politica contempordnea se propone
como tarea describir, comprender y reducir a principios que
puedan comprenderse en un sistema, las situaciones en que
la decision politica se produce y los condicionamientos hu-
manos y sociales que la limitan; y trata de deducir de los
procesos mismos las regularidades que puedan enunciarse
como leyes probables que sean fundamento de una técnica
politica.
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Podemos ya, en cierta manera, contestar a la inquietud
con que abriamos estas reflexiones. El Derecho como vida
objetivada es, en efecto, una respuesta al deseo humano de
dirigir y hacer razonable la convivencia como dimensién
social de la vida humana; es, ademds, una condicién que
limita y da regularidad a los procesos y un resultado de las
decisiones en que el proceso se articula.

La convivencia humana es un proceso de decisiones indi-
viduales y colectivas y un orden en que la convivencia huma-
na se desenvuelve. Cuando ponemos el acento en las decisio-
nes, y en todos los elementos que las hacen posibles y las
circunscriben estamos haciendo ciencia politica. Cuando
ponemos el acento en el orden nos estamos orientando hacia
la ciencia juridica.

Veamos ahora, con una inevitable carga de erudicién,
cémo se ha desarrollado en los tultimos cincuenta afios esa
Ciencia Politica.

II. A LA BUSCA DE UNA CIENCIA POLITICA

1. La Ciencia politica contempordnea en Meynaud

Hace unos dieciocho afios Jean Meynaud escribié una
densa obra, muy conocida en Espafia por haber sido tradu-
cida en 1971 y por el prestigio de su autor en los medios
cientificos y universitarios, en que se proponia llamar la
atencién de los investigadores europeos hacia un nuevo ta-
lante cientifico que, a su parecer, definia con valor propio,
en el dambito de las Ciencias Sociales, una nueva ciencia: la
Ciencia Politica.(!) En esta obra, Meynaud, con una amplia
documentacién, trata de informar sobre el desarrollo de esa
ciencia en los Estados Unidos y de exponer sus supuestos
metodoldgicos, sus conexiones con otras ciencias y, sobre
todo, de identificar su objeto especifico.

Hemos dicho que es una obra de gran densidad y de una
fabulosa informacion bibliografica, y no pretendemos ni expo-
ner su contenido ni mucho menos enunciar un juicio. La
cito porque su sola mencién me descarga de exponer con
detalle la historia y venturas del desarrollo de la Ciencia
politica en los pasados afios. Meynaud observa una prudente
actitud de tanteo, con multiples juicios acertados sobre los
temas que han sido objeto de las ciencias politicas y en

(V) Introduction a la Science Politique. A. Colin, Paris, 1959. Tra-
ducida al espaiiol por J. Pradera, Tecnos, 1971
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los que podria encajarse esa nueva ciencia, muchas veces
confusa y no facilmente delimitable, para distinguirla de
otras ciencias conexas en el campo de las ciencias sociales.
Meynaud hace, adema4s, una referencia valorativa a la tradi-
cién cientifica precedente.

La preocupada exploracion de Meynaud detecta varias
direcciones fundamentales hacia las que se ha orientado el
conocimiento politico en los ultimos afios y que podrian cons-
tituir el cuadro de contenidos propios de la ciencia politica.
Estas direcciones son:

a) Siguiendo una tradicién que arranca del Derecho cons-
titucional del siglo XIX y de las primeras obras que aceptaron
ese nuevo nombre de Ciencia politica, el estudio se concentra
en el andlisis y descripciéon de las instituciones, pero po-
niendo el acento en la relacién entre las regulaciones juri-
dicas normativas y el desenvolvimiento real de la vida publica
o los hechos que complementan las normas de la Constitu-
ci6én. En suma, el conocimiento juridico se completa con el
sociol6gico, buscando en esta relacién entre la Sociologia y
la Ciencia juridica, una explicacién del cambio.

b) Desde los afios cuarenta, en América, como en Euro-
pa, la atencién del estudioso de los fenémenos politicos se
ha orientado al estudio de los partidos, de los grupos de inte-
rés y de la opinién publica, hasta el punto de considerar la
vida politica como fruto de agencias sociales colectivas (plu-
ralismo). Esta direccién, como la precedente, se sirve de mu-
chas técnicas de la sociologia y con frecuencia utiliza sus
resultados. A veces se define a si misma también como “socio-
logia politica” y ve en la accién de los grupos un impulso
dindmico.

¢) En otra direccion, que ha tenido un fabuloso desa-
rrollo en la ciencia americana, el estudio se orienta a los
procesos politicos, con un examen de los méviles de la accién
humana, tratando de descubrir los comportamientos regula-
res (behaviorismo). La personalidad de los actores, sus moti-
vaciones, sus sentimientos e incluso sus.creencias constituyen
aqui un contenido del conocimiento, como datos de expe-
riencia, que son medibles cuantitativamente y a los que se
pueden aplicar un método experimental. Esta direccién ha
obtenido sus mas estimables resultados en el estudio de la
opinién y en el anilisis de los procesos electorales, estable-
ciendo leyes de probabilidad estadistica.

d) . En otra direccién, que Meynaud no alude quizd por
su procedencia anterior, en Mosca, Pareto y Ortega, se estu-
dian las élites como protagonistas predominantes de la accién
politica.
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e) Por ultimo, no escapa a la perspicacia de Meynaud
la teoria de los sistemas de Easton, a la que dedica alguna
aguda, aunque breve, observacion, citando en multiples casos
sus observaciones y construyendo, como vamos a ver, algunos
de sus puntos de vista mas originales sobre las ideas de este
oscuro y agudisimo pensador americano. (%)

En este balance de direcciones, Meynaud atin rastrea una
mas, a la que se siente mas personalmente vinculado, el ana-
lisis del proceso en que se forman las decisiones. No hay,
desde luego, en Meynaud una definicién clara de lo que esta
direccién pueda significar, pero si numerosas alusiones que
subrayan el valor metodolégico del analisis de la decisién
como un proceso, o destacan ese tipo de analisis como una
de las orientaciones mas interesantes, al mismo tiempo que
se lamenta de la falta de estudios en Francia sobre ese
tema. (®) '

Estas alusiones al analisis de la decisién serian, sin em-
bargo, puramente anedéticas si Meynaud no involucrara este
tema en un capitulo trascendental, aquél que versa sobre la
identificacién del objeto de la “ciencia politica”. Meynaud
pasa revista critica a las nociones comunes. En primer lugar,
la que identifica la Ciencia politica con la Ciencia del Estado,
quizd como una cortesia para los autores franceses que la
han defendido. Después, se detiene en la mas comiin y acep-
tada que define la Ciencia Politica como la ciencia del poder.
Aunque esté dispuesto a reconocer que esta atencién al poder
significa “un progreso sensible y quiz4 decisivo”, estima que
es un concepto que necesita una amplia elaboracién distin-
guiendo el poder, la influencia y la autoridad y acotando qué
fen6menos de poder corresponden propiamente a la Ciencia
politica. Sobre todo, advierte, una teoria que se centre en
el poder ignora las funciones gubernamentales y omite el
papel jugado por los gobernados, sujetos a una estructura
de poder.

Por eso presta atencién a nuevas férmulas que llama fun-
cionales, y entre ellas destaca el concepto de Easton: la cien-
cia politica es el estudio de la distribucién “autoritaria”, o,
si se quiere, imperativa, de los valores en el seno de una
sociedad. Este concepto, con salvedades para la idea de dis-
tribucién de valores, le parece bastante adecuado. Sobre
todo, si nos atenemos a la ultima versiéon dada por Easton,
que ha simplificado su concepto refiriéndolo al analisis “de

(2) Pag. 202 de la trad. esp.: Meynaud recuerda que Easton define
el sistema politico por la idea de que cada parte del sistema esti
relacionada con todas las deméis y que el funcionamiento de un sector
aislado no puede comprenderse sin considerar la forma en que se
comporta el conjunto.

() Pags. 101, 112 y 270.
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las decisiones autoritarias”’. “A partir de la decision, anota
Meynaud, se descubre un aspecto de la vida politica que,
hasta una época reciente, habia sido totalmente descui-

dado”. (*)

En los parrafos finales de ese capitulo hace un balance
de la controversia, aunque con el mismo talante de tanteo de
soluciones, y muestra ya una cierta toma de posicién en que
se aceptan como hipétesis de trabajo para definir el objeto
de una Ciencia Politica el doble criterio de “estructura de la
autoridad”, y aiin mas especialmente, las decisiones autorita-
rias que constituyen su modo de aplicaciéon. Y recuerda que
en los Estados Unidos esa definiciéon de la Ciencia politica,
vinculada al estudio del decision making process, en su con-
junto y en casos particulares, ha hecho progresos apreciables.

2. La revolucion de la ciencia politica norteamericana

Es natural que esta ultima preferencia de Meynaud pase
desapercibida, porque son sélo unas lineas en una obra llena
de una abrumadora erudicién. Quizi para advertir este matiz
es necesario leer su obra con un prejuicio que busque delibe-
radamente la apreciacién que Meynaud hace de esta tenden-
cia. Y debo confesar que la lei con ese prejuicio.

Hace aifios, durante un viaje a los Estados Unidos, por
indicacién de un amigo, pasé un mes en una importante Uni-
versidad americana, poco conocida en Europa por estar loca-
lizada en el Medio este, lejos de las rutas normales y de las
grandes ciudades. Iowa es una villa de 50.000 habitantes, de
los que cuarenta y cinco mil son profesores y estudiantes
v los cinco mil restantes viven de los servicios de la Univer-
sidad. Habia alli un interesante grupo de profesores, que,
procedentes en gran parte del behaviorismo, prestaban aten-
cién a los procesos de decisién con pasién apostélica. Di una
pobre conferencia sobre el pasado y presente de la Universi-
dad espaiiola que les hizo sonreir y meditar al reconocer en
nuestra Universidad de los siglos XVI y XVII muchos de los
rasgos de la presente Universidad norteamericana, que ha
conservado mas celosamente que nosotros algunas buenas
tradiciones de la Edad Media y del Renacimiento europeo, e
incluso algunos de sus vicios. Y quizd como gratitud por
aquellas sonrisas, me llenaron de libros una especie de maleta
0 saco, con que me obsequiaron, que, como es natural, com-
prendia lo mas selecto de la literatura americana sobre el
comportamiento y los procesos de decisidn.

(4) Obra cit., pags. 70-82.
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A la hora de hacer una exposicién breve de lo que esa
pequefia revolucién intelectual de la ciencia americana que
me empaquetaron ha signifcado, caben varios caminos. Cabe,
en primer lugar, rehacer la historia de ese movimiento, pero
ni el tiempo ni las dimensiones de un discurso de esta natu-
raleza lo permitiria. Podria optar por.una segunda cémoda
via, con la remision a obras excelentes en la propia ciencia
norteamericana,(®) en que esa tarea se ha realizado y de
alguna de ellas me he ocupado en una amplia nota biblio-
grafica.(®) Me limitaré a recordar los ocho caracteres que,
segin Somit y Tannenhaus, definen esa nueva Ciencia poli-
tica norteamericana, dentro de una gran variedad:

1. Deseo de obtener una ciencia orientada a la predic-
cién y la explicacién.

2. Elobjeto de esa ciencia es la conducta de los
individuos o de los agregados politicos, no de las
instituciones.

3. Exclusividad en la atencién a los datos que son
expresables en una cantidad como base para estable-
cer relaciones y regularidades.

4. Orientacién de la investigaciéon empirica por medio
de la teoria.

5. Orientacién hacia la investigacién pura.

6. Oposicién a la afirmacién o reconocimiento de valo-
res como supuesto o fin de la investigacion.

7. Tratamiento interdisciplinario de la Ciencia politica.

8. Aplicacion de nuevos instrumentos metodolégicos,
tales como los modelos matematicos o el analisis
multivariable.

Una tercera via puede ser recordar como plantea esta
actitud critica e innovadora uno de los mas autorizados epi-
gonos de esta tendencia, que refleja un momento de madurez
en que los estudios sobre el comportamiento, de un profuso,

(%) A. SOMIT y J. TANNENHAUS, The Development of American
Political Science, Allyn and Bacon, Boston, 1967 y Ch. S. HYNEMAN,
The Study of Politics. The Present State of American Political Science,
University of Illinois Press, 1959.

(8) El desarrollo de la Ciencia Politica norteamericana, en “Re-
vista de Estudios Politicos”, n® 157, 1968.,
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confuso y debordado entusiasmo empirico, se encajan en la
ordenacién del elegante y afortunado empefio tedrico de la
teoria de los sistemas de Easton.(?)

3. El sistema politico como objeto de una ciencia especifica

La obra que ha dado una gran difusién a esta actitud me-
todolégica y este propésito de definir las bases de una
Ciencia politica independiente es la de Gabriel A. Almond y
G. Bingham Powell (*), cuya primera edicién, cabeza de una
serie de estudios provocativos, tiene fecha de 1966.

Comenzaremos por recordar las ideas criticas con que
Almond y Powell se enfrentan al desarrollo precedente de la
Ciencia Politica. En su opinion, esa ciencia era “parroquial”,
esto es, limitada a Europa y a algiin otro pais de la cultura
occidental, segin un criterio local y exclusivo. En segundo
lugar, era “configurativa”, o quizda mejor descriptiva, en
cuanto se limitaba a ilustrar las caracteristicas peculiares de
algunos sistemas politicos sin hacer un estudio comparativo
en profundidad y sin considerar las relaciones entre los fené-
menos politicos y sociales. Por ultimo, era “formalista”, en
cuanto estudiaba las instituciones y sus normas y las ideolo-
gias o ideas politicas, con preferencia a la actividad efectiva,
a las interrelaciones y a las formas de comportamiento.

Pasemos por alto la ignorancia que estas reflexiones
revelan de mucha literatura europea y atendamos a lo que
tiene de peculiar esta direccién. Una nueva ciencia poli-
tica, segiin Almond, debe comprender con un campo de mira
mas amplio los paises no occidentales y debe ser realista,
liberandose de la preocupacién por el derecho, la ideologia
y las instituciones de gobierno, para examinar todas las
estructuras y todos los procesos que resultan de una accién

(7) Véase de EASTON: The Political System, Knopf, Nueva York,
1953; A Framework for Political Analysis, Prentice Hall, 1965; A System
Analysis of Political Life. Wiley, Nueva York, 1965. De G. ALMOND y
J. S. COLEMAN: The Politics of the Developing Areas, Princeton U. P.,
1960; “Comparative Politics” en Internacional Encyclopaedia of Social
Sciences, XII, pag. 331. Como obra de conjunto, J. CHARLESWORT,
ed. Contemporary Political Analysis, Nueva York, The Free Press, 1967,
con colaboracién, entre otros, de¢ MORTON KAPLAN, HERBERT SPI-
RO, W. FLANAGAN y E. FOGELMAN. Véase también EASTON, The
new Revolution in Political Science, en “America Polit. S.R.” 63, 1969,
pags. 1052 y ss. y una critica de esta autodefinicién como posbeha-
viorismo en ASTIN J. D., Easton I and Easton II, en “The western
Political Quarterly”, XXV, 4, 1972. Y una fina exposicién en S. LINA-
RES QUINTANA, Sistemas de partidos y sistemas politicos, Plus Ultra,
Buenos Aires, 1976, pags. 53-107.

(3 G. A. ALMOND y G. B. POWELL, Comparative Politics: a de-
velopmental approach, Little Brown and Company, Boston, 1966.
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politica. Cree también que esa ciencia politica nueva debe
ser mas precisa sirviéndose de medios cuantitativos y que
debe quebrar todo el vocabulario conceptual clasico (Esta-
do, representacion, constitucién, derechos y deberes de los
ciudadanos). Sélo liberandose, dice, de estos conceptos es
rosible asimilar los nuevos descubrimientos de la Ciencia
Politica sobre los partidos, los grupos y los medios de comu-
nicacién.

Sobre esta critica se quiere reconstruir, y en cierto modo
fundar, la Ciencia politica, apoydndose en tres ideas:

En primer lugar, un concepto muy amplio de la politica
que hace referencia a todas las formas de interaccién entre
los hombres que afectan al uso o la amenaza del uso de
coercién fisica legitima. Con esto se quiere superar la limi-
tacién del estudio a las instituciones de gobierno para com-
prender en el contenido de la ciencia politica todas las
estructuras que afectan a este uso o amenaza de coerci6n.
En suma, dar carta de ciudadania en la ciencia politica a
todas las formas de organizaciéon social (partidos, grupos
de presiéon, opinién, medios de comunicacién social) que
no estan directamente vinculados con las instituciones de
gobierno, pero que tienen una influencia mediata o inme-
diata en el uso de la coercién.

La segunda idea basica, con que se trata de ordenar el
caos de investigaciones empiricas, es partir de un concepto
de sistema como punto de vista metodoldgico, sistema que
es comprendido como un conjunto de elementos entre los
que existe interdependencia, concebida de tal forma que el
cambio de uno de los componentes del sistema afecta a los
demds componentes y al sistema como un todo.

La tercera idea es la de limite o frontera del sistema,
que permite comprender su individualidad y su relacién con
un medio. Recordaremos un ejemplo trivial, pero expresivo,
del propio Almond. La maquina de un automdvil constituye
un sistema en que la conduccién del gas, su explosién y la
impulsién que se transmite a las ruedas son un conjunto de
elementos, entre los que existe esa interdependencia. La gaso-
lina, cuya combustién impulsa el proceso de movimiento de
una maquina, no es engendrada por el propio automévil.
Esta fuera de sus limites, aunque no podemos concebir el fun-
cionamiento del automévil sin la gasolina que lo impulsa.
Delimitamos el sistema del automovil y lo que esta fuera de
él: la gasolina con que lo alimentamos, pero que no perte-
nece al sistema.

Los sistemas sociales tienen también sus limites, aunque
reciben impulsos o energia de elementos que estan fuera de
sus limites. Pero el problema de esa delimitacién no es tan
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simple, porque los hombres que se integran en un sistema no
lo hacen como individualidades, sino por los papeles o roles
que desempefian. Y estos papeles los puede cumplir en varios
sistemas conjuntamente: el mismo hombre que vota, reali-
zando una funcién en el sistema politico, es el que consume,
participando de un sistema econémico, y tiene y practica una
creencia religiosa dentro de un sistema religoso. Pero desde
la economia y la religén, que son sistemas separados y deli-
mitados del sistema politico, se puede ejercer una influencia
efectiva sobre éste.

El problema, pues, es definir el sistema en que se cumple
un proceso politico y las relaciones de ese sistema mas alla
de sus limites con sistemas diversos. Estas relaciones inter-
sistematicas se dan en la medida en que hay ‘“entradas”
(input) y “salidas” (output) dentro del proceso propiamente
politico que afecta al uso o la amenaza de la coercién.

Desde este punto de partida, el sistema politico consti-
tuye un todo de procesos de interaccién, que se traducen en
una serie de funciones que pueden considerarse a tres niveles:

1. El nivel de su capacidad como efectividad de su
realizacién en un medio, al que regula, del que extrae medios
y los distribuye.

2. Lo que llama proceso de conversién, que comprende
la articulacién de intereses, su agregacién, la formacién de
reglas (rulemaking), su aplicacién, su adjudicacién y la co-
municacion.

3. Las funciones orientadas al mantenimiento del sis-
tema y su adaptacién, “socializando” a sus miembros, esto
es, incorporandolos a una cultura y reclutando los cuadros
que han de desempeiiar las funciones. ()

El lector que no conozca la teoria funcional y que no
haya tenido en cuenta ese propésito deliberado de liberarse
de una terminologia tradicional, se sentirad perdido tratando
de identificar a qué hechos conocidos o a qué fenémenos poli-
ticos corresponde ese vocabulario. Para el lector no advertido,
bueno sera notar que hay, como hemos indicado, un cambio
deliberado de términos que quizdA no corresponde, como
pudiera parecer, al mero prurito de innovadores que. quieren
emanciparse de la ciencia europea tradicional. Es justo decir
que hay un propésito de fondo, pero también es justo esta-
blecer, en beneficio del lector, una equivalencia de esta com-
pleja terminologia. ‘

(®) G. A. ALMOND y G. B. POWELL, obra cit. Brown, Boston, 1966,
pags. 141.
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Lo que se llama articulacién de intereses es simplemente
la formacion de grupos bajo el derecho de asociacién entre
quienes tienen un comun interés; la agregacién alude a los
partidos politicos que se constituyen sobre esas asociaciones;
la funcién de hacer reglas es simplemente legislar; la aplica-
cién, el ejercicio de la funcién administrativa y la adjudica-
cién, la accién de los jueces. La comunicacién alude a des-
tacar una funcién nueva que podria subsumirse en el derecho
a la informacién, la expresién del pensamiento y las relacio-
nes de jerarquia entre la burocracia. En cuanto a la sociali-
zacién, comprende todo el proceso educativo en virtud del
cual se transmite un patrimonio cultural. Y el reclutamiento
llama la atencién sobre un hecho que no es necesario explicar,
y que corresponde, en parte, a lo que se llama manteni-
miento y renovacion de las élites.

Deciamos que era justo considerar esta innovacién ter-
minolégica como algo mas que un prurito de novedad. El
mismo Almond se cree obligado a razonar que “legislar” se
refiere a un proceso explicito que se realiza por una organi-
zacidn o agencia especializada a la que llamamos parlamento,
asamblea o poder legislativo, mientras que esa denominacion
nueva “hacer reglas”, que en inglés puede expresarse con una
sola palabra, “rule-making”, sefiala un proceso que compren-
de la legislacién, pero que es mas amplio, porque en muchos
sistemas politicos la aprobacién de leyes o reglas no es un
proceso. especializado y atribuido a una agencia especifica,
sino un proceso difuso, dificil de desenredar y especificar.
Y como ejemplos cita la creacién de reglas por Solén, o
Moisés o, en general, el pueblo judio tal como aparece des-
crito en la Biblia, o las sociedades primitivas y hasta, segtin
él, el mismo sistema britdnico contemporéneo.

Es justo hacer esta salvedad, pero al mismo tiempo hay
que precisar que ese concepto nuevo ‘“hacer reglas” es un
concepto antropolégico, esto es, universal humano, en el sen-
tido de que es atdpico y ucrénico, es decir, abierto a todo
espacio y todo tiempo, til para el estudio de una antropo-
logia social o juridica, pero cuya utilidad no es tan clara
para comprender los fenémenos politicos contemporaneos.
Asi, por ejemplo, para Almond, en plena antropologia, una
constitucion son las reglas secundarias, entendiendo por re-
glas primarias aquellos que imponen directamente deberes y
prohibiciones, y secundarias las que confieren autoridad
para iniciar, cambiar, ejecutar o aplicar inicialmente las
reglas primarias. Lo que quiere decir, traducido a la termi-
nologia politica ordinaria, las normas que se refieren a la

organizacién de poderes dentro de una comunidad poli-
tica. (*9)

(19) Obra cit., pags. 128-130.
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Pero esta antropologia politica, que quiere comprenderse
en un sistema como un todo unitario de elementos interde-
pendientes, inevitablemente tiene un foco central.

Hay en la obra de Almond, a que estamos haciendo refe-
rencia, un parrafo significativo: “El problema de identificar
las estructuras que hacen reglas en un sistema politico
—dice— es el problema de especificar el conjunto total de
agencias envueltas en el proceso, determinando qué género
de cosas hacen, como las hacen y como- se influyen entre si
para producir reglas generales. Cuando hayamos resuelto esta
parte del “puzzle” podremos referirnos a los procesos de
articulacién y agregacién de intereses y comunicacién que los
preceden y a los procesos de aplicacién y adjudicacién que
los siguen. El sistema entero de estructuras y procesos inter-
dependientes de conversién puede, a su vez, ser referido a
los procesos de socializacion y reclutamiento que dan al sis-
tema su caricter o tendencia, y ello, a su vez, puede referirse
a la clase y nivel de ejecucién de hecho del sistema politico
gnd's'u( r;ledio interno e internacional, esto es, a su capaci-

a . 11

Si se lee con atencién este complicado parrafo, podra
advertirse que en €l se ordenan todas las funciones del sis-
tema alrededor de un problema central: quién y cémo hace
reglas, esto es, quién decide y cémo decide lo que es derecho.
La ciencia politica seria asi una especie de introduccién para
comprender las decisiones con que se define el Derecho o,
por emplear la terminologia de Almond, quién y cémo hace
reglas. (1?)

4. Del sistema al andlisis del proceso

Para Almond, pues, de acuerdo con el contenido de ese
parrafo, hay varios centros del sistema. Y uno de esos cen-
tros, el mas importante, es el proceso por el que se deciden
las reglas de una comunidad y se adoptan las decisiones
sobre la aplicacién de esas reglas, al que se suma la deter-
minacién de los autores de esas decisiones (socializacién y
reclutamiento) y, por ultimo, su capacidad para decidir. Los
problemas de la Ciencia Politica son, de una parte, investigar
quiénes o qué agencias participan en el proceso de decisién
de reglas generales, examinando qué intereses se hacen pre-
sentes en una sociedad, como esos intereses se ajustan en
ideas generales a través de los partidos y se establecen cana-
les de comunicacion entre la sociedad y los poderes politicos
organizados de decisién. Y de otra, ver como esas decisiones

(11) Obra cit., pag. 140.




96

se desarrollan, una vez que -se han transformado en normas
juridicas por los administradores y los jueces. Y, por tltimo,
cémo todo ese proceso implicitamente comprende una parti-
cipacién educadora de los ciudadanos que los lleva a inte-
grarse en una clase politica que ocupa o no puestos oficiales
de la organizacién, definiendo la capacidad o idoneidad de
un régimen politico para decidir su gobierno interno y adop-
tar decisiones que afectan al mundo de las relaciones inter-
nacionales.

Sobre las decisiones que fijan reglas generales se pro-
yecta asi un amplio espectro de temas que trata de definir
cé6mo se forman y cémo se realizan. Como dice el propio
Almond, el proceso de definir las reglas generales es un com-
ponente fundamental de todo proceso y todo sistema poli-
tico.(*®) O, dicho en otros términos, aunque Almond no lo
diga asi, la Ciencia politica, como una disciplina empirica, se
preocupa de quién hace las decisones y cdmo son hechas.
Cémo se forman las decisiones que modelan el derecho y
c6mo estas decisiones se cumplen son, pues, los problemas
fundamentales de la Ciencia Politica. :

Almond y Powell, hablando en prosa sin saberlo, identifi-
can en el andlisis del proceso de decisién uno de los posibles
objetos de esa nueva Ciencia Politica. Con razén Sidjanski,
al dar el espaldarazo a este nuevo “approach” en el Congreso
de Munich, en 1970, enjuicia la teoria funcional de los siste-
mas desde Easton a Almond como una contribucién notable-
mente valiosa a la teoria de la decisén, cuyo defecto es poner
el acento en los canales de comunicacién entre la sociedad y
las fuerzas sociales y los 6rganos politicos de decisién, sacri-
ficando el contenido de las decisiones a la descripcién fun-
cional de los procesos.

Este juicio de Sidjanski(**) destaca, al mismo tiempo, la
vertiente practica que este nuevo “approach” tiene para la
Ciencia Politica. No se trata sélo de saber c6mo se presentan
las demandas, cémo se coordinan los intereses, como estos
intereses se agregan a través de los partidos y cémo los 6rga-
nos de decisién convierten estas demandas en decisiones le-
gislativas generales, administrativas o judiciales, o de saber
cémo esas decisiones repercuten sobre las fuerzas sociales
en presencia. Mas importante aiin es saber quién decide y
coémo, qué demandas se presentan y por qué se presentan esas
demandas y qué respuestas dan los érganos politicos.

(12) Es curioso notar que en el indice de materias de la obra de
Almond no aparece la palabra “Derecho”, que efectivamente no se es-
cribe ni una sola vez a lo largo del texto.

(13) Obra cit., pags. 13, 131-132.

(14) D. SIDJANSKI, Introduction: Decision-Making Approaches, en
“Political Decision-Making Process”, Elsevier, 1973, pag. 5.
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La Ciencia Politica en el analisis de las decisiones en-
cuentra el instrumento para analizar la vida concreta de cada
pueblo, en sus aspiraciones, sus frustraciones, sus logros, sus
inquietudes y satisfacciones. o

Conviene subrayar que esta atencién a los procesos de
decisién tiene un caracter flexible y comprensivo que no-
excluye otras consideraciones de los problemas politicos,.
ni cierra el horizonte a otras nuevas perspectivas posibles y
perfectamente legitimas. D. Sidjanski no lo identifica como
“el objeto” de la Ciencia Politica, ni como un nuevo método
o sistema. Prefiere, simplemente, llamarle un “approach”,
término huidizo de la lengua inglesa que puede traducirse
de muchas maneras, desde la literal que dard cualquier dic-
cionario, de “aproximacién” o “acercamiento”, hasta la mas
estricta de “punto de vista metodolégico”, que contiene una
relatividad intrinseca, esto es, que acepta otros puntos de
vista posibles, igualmente legitimos, pero que ordenan los
hechos en una perspectiva diferente. (*%)

Este punto de vista metédico es una “posicién’” en que el
investigador se sitia. Desde la decisién podemos hacer una
serie de preguntas: ¢Quién hace las decisiones? ¢Cémo se
adoptan? ¢Cudles son los motivos? ¢Cudles son los objetivos?
¢Cudles son los condicionamientos que han limitado la elec-
cién? ¢Cudles eran las otras alternativas posibles? Todos los
hechos tienen una perspectiva posible desde la decisién. La
ley es una decisién general que a su vez condiciona con su
caracter vinculante otras decisiones futuras. El cumplimiento
puntual o anormal de las leyes puede referirse a la eficacia
de las decisiones. El poder publico es una capacidad de deci-
sién eficaz. Las creencias o las ideologias apareceran en el
horizonte como un fundamento o una explicacién de las deci-
siones. Las élites politicas estan integradas por los hombres
que formalmente o vocacionalmente protagonizan las deci-
siones. Los grupos son entidades colectivas, con un subsis-
tema propio, para establecer decisiones comunes y con pautas
de conducta que influyen en las decisiones de sus miembros.
En suma, como hemos indicado es un punto de vista, que
nos permite aproximarnos con una visién nueva a una gran
variedad de problemas.

Con ello no se pretende inventar o descubrir una nueva
problemitica de la Ciencia politica, sino llamar la atencién
de los estudiosos espafioles hacia un enfoque de la Ciencia
Politica, que por si sélo bastaria para justificarla, y al que
en verdad no hemos prestado la atencién debida. Doy por des-
contado que algunas o todas las obras a las que voy a aludir

(35) En adelante nos referiremos al “approach” preferentemente
como un punto de vista metédico, de acuerdo con la concepcién que
ORTEGA expone tan agudamente en el Tema de nuestro tiempo.
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son conocidas por los administrativistas y los internaciona-
listas y, probablemente, por nuestros iuspublicistas y especia-
listas en Ciencia Politica. Pero como no conozco apenas nin-
gun estudio en que el tema se haya planteado como una
informacién que sea satisfactoria por su plenitud, voy a hacer
las referencias mas indispensables sobre el desarrollo de este
punto de vista y sobre alguna de sus mas importantes apli-
caciones en el ambito de la Ciencia Politica.(*%)

I1I. EL ANALISIS DE LA DECISION

1. El andlisis de la decisién como una fase
de la Ciencia Politica

En el Congreso en Munich de la Asociacién Internacio-
nal de Ciencia Politica, en septiembre de 1970, un grupo de
especialistas, bajo la direccién de Dusan Sidjanski, presenta-
ron y discutieron un conjunto de estudios sobre los procesos
de decisién politica, que ha sido recogido posteriormente en
un volumen prologado por el propio Sidjanski.(*) Los estu-
dios publicados tienen casi todos como caracteristica comuin
el referirse al analisis de una decisién concreta o a los carac-
teres del proceso de decisién en una institucién determinada,
sea un Parlamento, sea una organizacién internacional. Con
un sentido tedrico general, comprende dos estudios: el de
Roig y el prélogo que redacté el mismo Sidjanski para el
volumen publicado.

Aunque este prélogo es breve, vale la pena de glosarle
por las afortunadas observaciones con que valora esta via
de aproximacién a la Ciencia Politica y las nuevas suges-
tiones que aporta.

Sidjanski recuerda que el problema de la eleccién, que
es el contenido basico de la decision, ha sido siempre objeto
de una investigacion filoséfica, en cuanto entrafia un con-
cepto de la determinacién o libertad de la conducta humana.
Lo que es relativamente nuevo es su presencia en las ciencias
sociales. En éstas es hoy considerado por la psicologia expe-
rimental, por la economia, la econometria y la direccién de
empresas.

~ (18) Debe advertirse que hoy se acepta como un punto de vista
que puede aplicarse, en general, a las mas diversas ciencias sociales.
Lo que, como es natural, hace dificil identificarlo como el objeto
especifico de la Ciencia politica, si no se matiza el concepto. -
(1) D. SIDJANSKI, ed. Political Decisidn—Makin% Processes, Stu-

0

dies in National Comparative and International litics, Elsevier,
Amsterdam, 1973,
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Miller, Starr y Sfez han tratado de presentar esas diver-
sas perspectivas con que este approach, con un caracter gene-
ral, se aplica en las ciencias sociales.(?) En la Ciencia Politica
es s6lo un approach, esto es, una via de aproximacién o un
enfoque metodolégico que podria dar, si se le aplicara como
unico fundamento de la Ciencia Politica, una visién fragmen-
taria de la realidad. Pero un enfoque que, por diversas razo-
nes, tiene una popularidad creciente en la Ciencia Politica.
En primer lugar, porque nos presenta toda la organizacién
politica como una gran maquina para crear proyectos, hacer
decisiones al nivel de la sociedad como un todo y llevarlas a
cabo. Ademas, al considerar la decisiéon, podemos compren-
der todos los factores que intervienen en ella y todas las
fuerzas que la han hecho nacer: los lideres, los grupos que
la han propugnado, las ideas o los valores en que se ha funda-
do, las instituciones que la han formalizado. Y las considera
en esa situacidén critica y dramatica de formular una decisién,
de escoger entre varias alternativas en que los lideres y los
grupos se ven obligados a proclamar sus motivaciones y sus
objetivos, e incluso a manifestar sus verdaderos propositos
y a quitarse la mascara convencional con que se pueden pre-
sentar ocasionalmente al publico. Hay, ademds, una razén
cientifica. Los temas y los enfoques mas variados, que pueden
legitimamente ser objeto de un estudio auténomo, como las
élites, los lideres, los partidos, los grupos de presién, pueden
centrarse conjuntamente en el analisis de la decisién en
cuanto se les considere como factores o elementos compo-
nentes de un proceso de decision, o que influyen en ella.

Sidjanski parece sugerir que el analisis del proceso de
decisién representa una nueva fase de la Ciencia Politica que
puede comprender las precedentes. Una primera fase habria
comprendido el estudio juridico, y quiza sociolégico, de las
instituciones. Una segunda, tendria en cuenta y pondria el
acento en el estudio de los grupos (partidos, grupos de inte-
rés, opinién publica) como determinantes de las conductas
politicas y desvelando asi los multiples factores sociales que
influyen en la decisién. Otra, habria puesto el acento en las
raices psicolégicas y sociales del comportamiento, descri-
biendo las agencias formales e informales que intervienen
en la decisién y las motivaciones que la impulsan, asi como
las clases gobernantes y los lideres que la respaldan. Al poner
el acento en la decisién politica, podemos reasumir todos los
resultados de la Ciencia Politica precedente, porque la deci-
si6én es el centro en que confluyen las instituciones, los parti-
dos, los grupos, las conductas individuales y sociales, los

(2) D. W. MILLER y M. K. STARR, The Structure of Human De-
cisions, New Jersey Prentice Hall, 1967 y LUCIEN SFEZ, Critique de
la Decision, Colin, Parfs, 1973, que trata de centrar las diversas pers-
pectivas en un andlisis filoséfico.
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lideres, los objetivos propuestos y las motivaciones. Podria-
'mos afiadir que este analisis de las decisiones es la via mas
apropiada para comprender el fundamento de una politica
practica o de los juicios que recaen sobre ella, y de aqui que
]a mayor parte de los estudios que adoptan este método o
wvia de aproximacién sean una consideracién de casos con-
cretos de definicién de una politica en un pais y en un mo-
mento determinado de su historia.

2. Los origenes del andlisis de las decisiones (H. A. Simon)

Parece que fue un administrativista, H. A. Simon, quien
‘primero desvel6 la importancia de esta via de aproximacién
o punto de vista que supone el analisis de los procesos de
decisién. Al menos, hay que decir que su obra, publicada en
el afio 1945, es la primera que se plantea un estudio sistema-
tico de la decisién y del proceso en que se desarrollan las
decisiones. Simon puso como primer titulo a su obra Admi-
mistrative Behavior, porque trabajaba en los equipos que,
alrededor de Merrian y Lasswell, constituian el grupo mds
serio del movimiento de “protesta”, como lo ha llamado Dahl,
que representé el “behaviorismo”, o estudio del comporta-
miento. Lo que quiere decir que su obra tenia un talante
critico e innovador de los métodos y los temas tradicionales.

La administracién —decia en las primeras lineas de su
obra— se estudia como el arte de “hacer que las cosas sean
hechas”. Pero no se presta mucha atencién a la eleccién, que
es previa y anterior a la ejecucién. Antes de hacer es nece-
sario determinar lo que va a ser hecho. A este problema
—decia— se refiere el presente estudio, al proceso de eleccién
que conduce a la accién.

Toda actividad practica envuelve conjuntamente esos dos
contenidos: decidir y hacer. La tarea de decidir domina tan
enteramente la organizacién administrativa como la tarea de
hacer. Esta eleccién no tiene que ser un proceso deliberado
¥y consciente y puede muy bien obedecer a un reflejo auto-
tnatico como el movimiento que busca la tecla adecuada de
quien escribe a maquina, pero aunque no sea deliberado, es
‘racional en el sentido de que estd orientado a un objetivo.
Otras veces es una compleja cadena de actividades que se
realizan por distintos individuos, como la realizacién de un
‘puente por multiples operarios, de acuerdo con los planes
'de un ingeniero, pero todas estas actividades estadn orienta-
das a un fin por el proyecto que se va a realizar. Estos ejem-
plos tienen en comun las siguientes caracteristicas: hay una
'multitud de acciones posibles alternativas de las que un indi-
viduo dado debe emprender una y, por un proceso mental
consciente o inconsciente, estas numerosas alternativas son
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eliminadas hasta que una es seleccionada y realizada de
hecho. A este proceso aplica, como términos equivalentes, las
palabras “eleccién” y “decision”.

Simon describe la cadena de elecciones o decisiones en
que se articula todo proceso, en series sucesivas en que las
decisiones més concretas se encuadran en otras mas amplias,
winculdandose todas ellas a la total racionalidad de la accién.
“Las decisiones menudas que gobiernan acciones especificas
—dice— son inevitablemente instancias de aplicacién de de-
cisiones mdas amplias referentes a los procesos y al método.
Un paseante contrae los musculos de su pierna para dar un
paso; da un paso para llegar a su destino; su destino es un
buzén con vistas a enviar una carta; envia la carta para trans-
mitir cierta informacién a otras personas, y asi sucesivamente.
Cada decisién envuelve la seleccién de un objetivo y la con-
ducta que es adecuada a ello; este objetivo es, a la vez, un
medio para algin otro objetivo mas distante; y asi, sucesi-
vamente, hasta que un objetivo final es alcanzado”.()

En esta cadena de decisiones, en el ambito ya del gobier-
no y la administracién, cada objetivo aparece como medio
adecuado para otro objetivo mds remoto, hasta llegar a obje-
tivos finales. Las decisiones que conducen a la seleccién de
objetivos finales son llamadas por Simon “juicios de valor”,
vy las que se refieren a la realizacién de esos objetivos son
llamadas “juicios de hecho”. Estos objetivos finales de la
actividad y la organizacién del gobierno se formulan usual-
mente en términos muy generales y ambiguos, como “justi-
cia”, “bienestar general” o “libertad”. Para Simon, estos obje-
tivos que determinan los juicios de valor son politicos, aun-
que la distincién es muy dudosa y es muy dificil trazar una
linea divisoria entre la decision politica y la administrativa.

» La decisién tiene, ademads, otros varios caracteres que
son analizados por Simon. En primer lugar, hay una jerarquia
de las decisiones, ya que la conducta se considera orientada
con un propésito y cada escaléon dentro de la jerarquia con-
siste en actos que realizan objetivos que avanzan hacia el
escalén inmediatamente superior. La conducta entrafia un
propdsito en tanto que se orienta por fines u objetivos gene-
rales y, por tanto, es racional en tanto que selecciona las
alternativas que son mdas adecuadas para la consecucién de
los fines previamente escogidos.

Simon dedica un capitulo a estudiar esta racionalidad de
Ia decisién mostrando las cadenas de medios y fines, la difi-
cultad de separar unos y otros y el valor del tiempo en esta

(3) HERBERT A. SIMON, Administrative Behavior, The McMillan
Company, New York, 1951, pags. 4 v ss.
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seleccion en cadena, ya que pueden crearse nuevas situacio-
nes que influyen en las decisiones que han de realizarse.

La decisién se hace siempre entre alternativas, y la forma
de conducta que se selecciona para ser realizada, durante un
determinado espacio de tiempo, se denomina estrategia. El
proceso de decisién comprende, por consiguiente, la catalo-
gacion de todas las estrategias alternativas; la determinacién
de las consecuencias que derivan de cada una de esas estra-
tegias y la evaluacién comparativa del conjunto de esas con-
secuencias. La aceptacién de una estrategia se proyecta en
el tiempo y, en cierta manera, vincula las decisiones poste-
riores y es uno de los factores que imprimen racionalidad
y consistencia a la conducta humana. Quien ha gastado
siete afios de su vida en hacerse médico no es probable que
decida iniciar otra profesién.

También es necesario destacar el valor del conocimiento.
Para poder realizar la decisién es necesario conocer todas las
posibles consecuencias relacionadas con la estrategia. Y, por
altimo, no debe perderse de vista que la decisién es un pro-
ceso que determina preferencias y que al elegir entre diversas
alternativas es necesario valorarlas para escoger entre ellas.
Esta valoracién da su sentido a la cadena de medios y fines,
como una serie de anticipaciones que conectan un valor con
las situaciones que lo realizan y estas situaciones con la con-
ducta que puede producir estas situaciones. Cada elemento
de la cadena es medio o es fin, segiin que esté en conexién
con el valor final de la cadena.

La racionalidad se enriquece asi con una gran variedad
de sentidos. Una decisién es objetivamente racional si es la
conducta correcta para obtener el maximo de valores dados,
en una situacién dada. Es subjetivamente racional si esta
ponderacién se realiza de acuerdo con el efectivo conoci-
miento del sujeto. Y también podremos distinguir la racio-
nalidad consciente de la inconsciente, la deliberada y la
espontdnea, y la referente a la organizacién, que se orienta
por los fines de ésta, y la personal, que esta orientada por los
fines del individuo que decide.(*)

H. A. Simon va a desarrollar en obras posteriores estas
ideas, que en parte rectifica, con un contraste experimental
del proceso de decisién.(®) Hay —dice— un modelo de elec-
cién racional. Pero este modelo es sé6lo esto, un modelo que
apenas resiste el contraste con la realidad. El modelo racio-
nal comprende un conjunto de alternativas de conductas. De
este modelo sélo un numero limitado de alternativas son
percibidas por el sujeto que decide y, por consiguiente, el

(¢) Obra cit., 61-78.
(5) H. A. SIMON, Models of Man, Wiley, N. Y., 1958.
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cuadro es mas limitado. El resultado de la eleccién, o el
estado futuro de cosas que se desean, representa una utilidad
o una satisfaccién y es objeto de una informacion que puede
ser incompleta y que sélo comprende la probabilidad de que
se produzca tal resultado si se elige una determinada con-
ducta. Pues bien, hay evidencia de que esta informacién sobre
los resultados en las complejisimas relaciones sociales no
puede ser completa, ni esa informacién se presenta como un
cuadro simultdneo de probabilidades. El vendedor de una
casa no recibe las ofertas de precios que representaran su
utilidad simultdneamente, sino sucesivamente, una vez que
ha rechazado el precio de un comprador anterior. Ademas,
en la medida en que la eleccién es hecha por un grupo de
personas, hay diferencias en la apreciacién de cada uno de los
sujetos y sus valores estimativos no tienen el mismo comin
denominador. El modelo racional de eleccion no corresponde
a la realidad, pero nos sirve para explicarla.

Lo que Simon parece querer decirnos es que el analisis
de las decisiones esta sujeto a multiples variables, que deri-
van de la naturaleza humana y de la complejidad de las rela-
ciones sociales. Por eso nos propone sustituir la teoria del
“hombre econémico”, o del “hombre administrativo”, o del
“hombre politico”, por un sujeto que elige con un conoci-
miento y una habilidad limitada. En suma, no nos hallamos
ante un instrumento infalible que nos permita prever las
decisiones o realizarlas con perfeccién, sino ante un instru-
mento que nos sirve para comprender la realidad. Esto es,
nos movemos en el campo de lo relativamente indeterminado,
de lo probable y azaroso. (%)

3. Problemas de las decisiones complejas

Hasta ahora hemos considerado, hasta cierto punto, la
decisién como obra de un sujeto definido, en cuanto puede
considerarse como una agencia de voluntad uniforme. En la
realidad de la vida politica, las decisiones son mucho mas
complejas y se forman por el acuerdo simultaneo o sucesivo
de varios sujetos como una voluntad colectiva o en una con-
currencia competitiva. A. W. Lerner advierte que la decisién

(%) Esta misma actitud, relativamente critica, mantienen los cola-
boradores de SIMON, como J. G. MARCH (Some Recent Substantive
and Methodological developments in the Theory of Organizational De-
cision-Making, en Essays on the Behavioral Study of Politics, ed. A.
Ranney, University of Illinois Press, 1962), para quien los objetivos
de una organizacién son cambiantes, resultan de negociaciones entre
sus miembros, se parcelan en las unidades menores de la organizacién
y las organizaciones “no aprenden”, aunque puedan adaptarse a nuevas
circunstancias. :
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es consecuencia de un proceso de acciones cumulativas de
varios individuos y la decisién es jerdrquica cuando hay
alguien que hace la ultima decisioén, y colegiada cuando deriva
de deliberaciones relativamente informales de personas alre-
dedor de una mesa.(") Los internacionalistas, para quienes
las reglas juridicas que emanan de una autoridad como una
decisién jerarquica son de hecho casi desconocidas y han
de considerar los procesos a través de los cuales se forma
un acuerdo o se establece una practica, han prestado una
atencién preferente a lo que llaman decision making process,
poniendo de relieve la gran variedad de actores que inter-
vienen en una decisién. Entre otros, debemos recordar a
B. Cohen, R. C. Snyder, Hilsman, Cox y Jacobson.

Cohen, en su andlisis de un caso concreto, llega a la
conclusién de que hay cinco elementos participantes en el
proceso de formulacion de una politica exterior:

a) Un clima general, en cierta manera amorfo, de opi-
nién publica.

b) Los grupos de interés y los ciudadanos privados orga-
nizados.

¢) Los medios de comunicaciéon de masas.

d) El Gobierno o las agencias del poder ejecutivo y, den-
tro de éste, agentes especificos a quienes se confiere esta
misién.

e) Los comités del Congreso y las agrupaciones politicas
informales de sus miembros.

Estos cinco actores complejos se interrelacionan entre
si y obligan a relacionar la decisién con factores informales,
que no tienen una posicién definida en la organizacién cons-
titucional: la opinién publica, la prensa y los grupos de
interés. (%)

Snyder subraya los elementos objetivos de esa comple-
jidad y define el proceso de decisién, con una cuidada pre-
cisién técnica, como aquel que resulta de la seleccién de un
proyecto entre un namero socialmente definido y limitado
de proyectos alternativos de naturaleza problematica con el
propésito de establecer un especial estado de cosas futuro
concorde con el concepto de quienes hacen las decisiones.
Esta compleja definicion pone el acento en las personas res-
ponsables de la decisién y en el nucleo de proyectos entre

() ALLAN W. LERNER, The Politics of Decision-Making, Sage,
Beverly Hills, Londres, 1976.

. (8 B. COHEN, The Political Process and Foreign Policy: The Ma-
king of the Japanese Peace Settlement, Princeton, U.P., 1957.
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los que deciden y lo matiza subrayando la delimitacién social
de proyectos posibles y la relacién entre el resultado y el
concepto anticipado de quienes hacen las decisiones. En con-
secuencia, estima que la decisién debe analizarse por las
relaciones reciprocas de tres conjuntos de variables: roles y
relaciones de la organizacién; comunicacién e informacién,
% motivacién.(®!) Como es natural, considera no sélo a las
agencias oficiales de decisién como un gobierno o una asam-
blea, sino todos aquellos otros e€lementos que piden, asesoran
o contradicen las decisiones, asi como las tareas o los obje-
tivos que las decisiones se proponen.

Hilsman ha tratado de demostrar la analogia de los pro-
cesos de decision en las relaciones internacionales y en la
politica interna y el interés de esta via de aproximacién para
el conocimiento de las relaciones internacionales. Estas se
han estudiado como si fueran producidas por una entidad
abstracta y monolitica, el Estado, idéntico a cualquier otro
Estado en propésitos, motivaciones y conducta. El analisis
del proceso de decisién pone el énfasis en algunas simples,
pero importantes cuestiones. ¢Quiénes son las personas que
se ocultan tras esa entidad abstracta del Estado? ¢Cémo
llegan a formular decisiones que pueden denominarse deci-
siones del Estado y por qué motivos y mediante qué proce-
sos? Estas cuestiones ponen de relieve el complejo de rela-
ciones informales entre los diversos participantes en la for-
'macién de las decisiones y las presiones y contrapresiones,
los debates, los esfuerzos de persuasién y los intentos de
coaccién que se dan entre ellos. (9)

Pensamos que el proceso de decision, de acuerdo con
las normas que lo regulan, supone una sucesién de actos
solemnes perfectamente definidos. Hay unos érganos a los
que corresponde la propuesta, otros a los que se atribuye la
deliberacién, otros que informan o aconsejan, otros que pue-
den vetar y otros que aprueban. La realidad es completa-
mente diversa. Muchas decisiones son el resultado de una
confusa acumulacién de agencias en las que hay maltiples
compromisos entre fines y medios alternativos. Incluso aque-
llas decisiones que parecen claramente atribuibles a un érga-
no politico definido son consecuencia de variadas iniciativas,
impulsos, vetos y aprobaciones que impiden atribuir, de una
‘manera definida, la decisi6én a un sujeto concreto. Ademas,
las decisiones se hacen rara vez como una eleccién simple
de medios entre objetivos en concurrencia. Lo mas frecuente
es que aparezcan como leves modificaciones en que va for-
mandose paso a paso una nueva politica.

1962(9) R. C. SNYDER, Foreign Policy Decision-Making, N. Y. Glencoe,

(19) ROGER HILSMAN, The Foreign-Policy Consensus. “The Jour-
nal of Conflict Resolution”, vol. 3, n® 4 (December, 1959), pags. 361-382.
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Lo que estas observaciones nos revelan es que la decisién
no es un proceso lineal que pueda expresarse graficamente
por una linea recta en que hay una cadena sucesiva de actos
de informacién, deliberacién, prospeccién de resultados o
consecuencias, eleccién de un proyecto de accién, definicion
de una estrategia y ejecucion. Este modelo, si se quiere, es
una hipétesis introductoria o un modelo racional para mejor
comprender los elementos del proceso de decisién. Pero el
proceso no es tan simple ni tan claro.

La primera complejidad deriva del numero de actores
que intervienen en una decisién y de los tiempos de su inter-
vencién. La decisién es consecuencia de muiltiples interaccio-
'nes entre varios sujetos, que pueden darse simultineamente
como en la deliberacién del 6rgano colectivo, o en la curiosa
institucién constitucional del refrendo, o puede ser sucesiva,
desglosada en tiempos diversos, como un derecho de veto o
aprobacién. Esa variedad de actores y la multiplicidad de
sus acciones reciprocas ya no puede expresarse con la sim-
plicidad de un proceso lineal, o por la imagen de un arbol,
cuyas ramas derivan del mismo tronco, sino que hay reper-
cusiones entre las actividades de los diversos actores, en lo
que se refiere a la informacién, a la presentacién de proyec-
tos, a los propdésitos que cada uno de los actores se propone,
e incluso en la eleccién misma del proyecto a realizar, o en
la decisién de abstenerse.

Un elemento mas de complejidad deriva de los objetos
y de las metas o valores que los diversos agentes pueden pro-
ponerse. El modelo de Hilsman tiene en cuenta estos diversos
elementos. Hay diversas agencias que deben colaborar en la
politica interna como en la politica internacional, entre las
que existe rivalidad competitiva. Por eso, en un proceso de
decisién hay que tener en cuenta que el problema o tema en
discusién supone una previa conciliacién de los diversos valo-
res y metas y de los medios alternativos para alcanzarlos
que proponen las diversas agencias o actores que intervienen
en la decisidn, sin perder de vista que nunca hay una clara
definicién de medios y objetivos, sino una mezcla de varios
valores, de fines alternativos y complejos y de medios que
pueden conducir a diversos objetivos. En esta conciliacién
de valores, objetivos y medios hay, normalmente, diversos
grupos en competencia que los respaldan. Y la decisién final
no es sélo consecuencia de la fuerza o evidencia de los razo-
namientos, sino del poder relativo de cada uno de esos gru-
pos que los propugnan.

Esta competencia de valores, objetivos, medios y de los
grupos que los respaldan supone una relacién de conflicto.
Pero este conflicto no es mas que un momento del proceso
de decisién y normalmente hay un proceso de acomodacion
que supone negociacién, persuasion, alianzas y coaliciones,
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amenazas y ofertas, asi como una reflexién que trata de dis-
cernir las posibles areas de coincidencia para conseguir un
entendimiento. Hilsman, haciendo uso de la distincién entre
“politics” y “policy”, que se da en la lengua inglesa y falta
en las lenguas latinas, lleva asi el analisis del proceso- de
decisiéon al problema del conflicto y la formacién de un
consensus, como un problema previo, que es para él el pro-
blema radical de la “politica” (politics), asi como el proceso
de desarrollar una decisién seria el problema fundamental
de la formulacién de “una” politica (policy).

4. Clases y dreas de decision y configuracion del acuerdo

En el planteamiento de Hilsman, con este paralelo entre
el proceso de formacién de un consensus y la simple acomo-
dacién, no sélo se abre el problema de la participacién de
multiples sujetos en el proceso de decisiéon y de sus rela-
ciones, sino el de los tipos de decisidn, y la definicién y deli-
mitacién de las areas y de los temas (Issue-Areas), sobre los
que se decide.

De otra parte, ponen de relieve el hecho, que ya fue con-
siderado por Simon y sobre el que volveremos mas adelante,
de que las decisiones se dan en el seno de una organizacion.

Las decisiones pueden ser muy diversas en razén de estos
varios factores que las condicionan.

Sidjanski distingue varios tipos de decisiones que pueden
considerarse conjuntamente en una clasificacién. Sidjanski,
a titulo de ejemplo, sefiala una serie de criterios para clasi-
ficar las decisiones.

Una decisién puede ser oportuna o inoportuna, de acuer-
do, como es natural, con el tiempo en que se produce; y
necesaria u Jdptima, segun que las circunstancias permitan
escoger la mejor solucién, o, en cierta manera, impongan
por su propia naturaleza una decisién. Asi, por ejemplo, la
declaracién de guerra de los Estados Unidos al Japén en la
ultima guerra mundial, después del bombardeo del puerto
de las Perlas, era una decisién necesaria, y por eso pudo ser
adoptada por el Presidente de los Estados Unidos, aunque la
Constitucién atribuia al Congreso esta facultad. También
pueden ser urgentes y rdpidas o lentas, segun sea necesario
o no dar una respuesta inmediata o admitan plazos de refle-
xién. Por su complejidad, pueden ser simples o coordinadas
con otras decisiones, y por sus efectos pueden afectar sélo
al sector publico o interferirse en el ambito de las decisiones
privadas.
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El analisis de las motivaciones abre el horizonte de los
fundamentos de la elecciéon de un proyecto. Pueden tener
un caracter econdmico, ideolégico o ser motivadas por el
‘propio mantenimiento del poder. Es también un criterio im-
‘portante el del peso o valor de estas decisiones, segin que
sc refieran a problemas vitales o a problemas menores y que
su efecto produzca su impacto en un tema fundamental o
en decisiones que lo desarrollan. Si traducimos estos térmi-
nos a contenidos juridicos, seran, sin duda, decisiones vitales
w fundamentales aquellas que se refieren al orden constitu-
cional en que el sujeto de la decisién debe corresponder a
esta importancia, mientras que las decisiones menores pue-
den quedar relegadas a 6rganos legislativos o ejecutivos que
han de desarrollar su aplicacién.

Por sus efectos pueden ser generales y particulares, vin-
culantes o indicativas, y, en un ambito que exige ya un con-
traste sociolégico, decisiones que se ejecutan frente a deci-
siones que no encuentran aplicacién, decisiones que implican
un cambio social por via revolucionaria o reformista, frente
a decisiones meramente administrativas que se limitan a
aplicar un modelo ya existente.

El criterio mas importante, dentro del orden constitu-
cional, para clasificar las decisiones es aquel que distingue
entre decisiones secretas o ptiblicas y decisiones abiertas o
decisiones cerradas. Realmente, este criterio domina sobre
todos los restantes y es el que nos sirve para comprender la
complejidad de los regimenes representativos de publicidad
del mundo contemporaneo. Decisiones cerradas son aquellas
que se realizan por las autoridades publicas, oficialmente
investidas por el Derecho de tal facultad de decisién sin
minguna participacién externa. En cambio, decisiones abier-
tas son aquellas que resultan de un proceso en el que las
autoridades oficialmente responsables de la decisiéon consul-
tan o reciben iniciativas de las mas varias fuerzas sociales
o de érganos que las representan. La decisién cerrada es
caracteristica de los regimenes autoritarios, y, en general,
en la medida en que ademas de cerrada es secreta, podria
servir para especificar lo que denominamos antiguo régimen.
Las decisiones abiertas y publicas en que participan distintos
o6rganos en la preparaciéon y en la discusién de la decisién
¥ en la que ésta se realiza en parte publicamente, sujeta a
la discusién de la opinién publica, es la caracteristica de los
regimenes de publicidad y representativos que surgen a partir
del siglo xix. El margen de participacién en una decisién
abierta puede ser mayor o menor. Normalmente, en estos
regimenes, las decisiones de una alternativa importante son
siempre abiertas en el sentido que entrafia la participacién
del gobierno y el parlamento Pero este primer nivel normal-
'mente se hace mas amplio con consultas a 6rganos formales
o informales de representacién de intereses, con discusiones
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criticas en la prensa, y con grupos que no tienen atribuida
por el Derecho ninguna facultad formal de participacién. En
‘nuestros dias, en las decisiones “vitales”, esa apertura es
maxima y se realiza a través del referéndum, que implica
potencialmente una participacién de todos los ciudadanos con
derecho a voto y de todos los grupos formales o informales
que actian en la campaiia previa al referéndum.

Hemos hablado conjuntamente de las decisiones abiertas
v las publicas, que normalmente coinciden en los regimenes
representativos de publicidad, pero que pueden distinguirse.
Una decisién abierta puede ser, sin embargo, cerrada, como
lo es por ejemplo aquella que se realiza en contacto con
grupos de interés sin que tengan acceso al publico y la prensa.
Incluso las mismas relaciones entre el Gobierno y el Parla-
mento, que constituye el érgano por antonomasia de la publi-
cidad, pueden ser secretas en la medida en que la decisién
se hurta al debate publico y se adopta en concilidbulos de
pasillos o en las reuniones no publicas de las comisiones. (*!)

Cox y Jacobson(*?) realizan, a su vez, una taxonomfia
de las decisiones que pueden realizarse en el seno de las
organizaciones internacionales por razén de las areas en que
se proyectan, que vale la pena de recordar porque es valida
para las decisiones de los drganos colectivos representativos
en Derecho constitucional. La clasificacién de Cox y Jacobson
distingue siete categorias:

—Decisiones referentes a la representacion para deter-
minar la admisién y exclusién de los miembros de una orga-
nizacién y la validez de sus credenciales, asi como su parti-
cipacién en los comités internos de la organizacién.

—Decisiones simbdlicas como testimonio de opiniones
que no tienen una consecuencia practica inmediata, pero
que atestiguan la validez y miden la extensién con que son
aceptadas normas o ideologias profesadas por sus miembros.
Estas decisiones simbdélicas pueden recaer al mismo tiempo
en el ambito de otras categorias, en cuanto en la admisién
de un representante se puede tener en cuenta la ideologia
que representa.

—Decisiones de delimitacién, que afectan a las relaciones
externas de la organizacién o, en su caso, de una institucién
con otras organizaciones o instituciones en lo que se refiere

(1) D. SIDJANSKI, Un aspect du process de décision; décisions
closes et décisions ouvertes, en “Il Politico”, XXIX-XXX, 1964-1965.

(12) ROBERT W. COX Y HAROLD K. JACOBSON vy otros, The
Anatomy of Influence: Decision Making in International Organization
(New Haven: Yale University Press, 1973). Resumido por los autores
?gBPolitical Decision-Making Processes. Ed. por Sidjanski. Elsevier,
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a sus fines o funciones, a la cooperacién entre organizaciones
o instituciones, o a iniciativas que repercuten en otra orga-
nizacién o institucién.

—Decisiones programdticas para la distribucién de los
recursos de la organizacién en los distintos campos y tipos
de actividad. Estas decisiones suponen normalmente una
negociacién entre los miembros de la organizacién y reper-
cuten en la estructura del presupuesto.

—Decisiones creadoras de normas sobre los objetos que
constituyen el fin sustancial de la organizacién. Estin en
intima vinculacién con las decisiones programaéticas y se dis-
tinguen de éstas porque las decisiones programaticas impli-
can una definicion de prioridades y una distribucién de
recursos de acuerdo con dichas prioridades.

—Decisiones de supervision o verificacién del cumpli-
miento de las reglas aprobadas que puede comprender infor-
macién sobre su cumplimiento, organizacién de encuestas o
incluso aplicacién de premios o sanciones.

—Y, por ultimo, decisiones operativas referentes a la
realizacién concreta de sus servicios. En éstas interviene
frecuentemente la burocracia.

Cox y Jacobson tienen en cuenta la pluralidad de sujetos
que intervienen en las decisiones y tratan de racionalizar sus
formas de participacién en las decisiones, como papeles o
roles que se dan normalmente en el seno de un érgano colec-
tivo. Asi se puede distinguir entre el iniciador que prepara
y propone una resolucién, que con frecuencia no es la misma
persona que por su posicién oficial puede adoptar esa inicia-
tiva; quienes vetan la decisién por su posicién estratégica
en la organizacién, y quienes pueden controlarla, porque
tienen en su mano el control de los recursos para realizarla,
o por cualquier otra razén. La pluralidad de sujetos que
intervienen en las decisiones de una organizacién permite
la formacién interna de grupos informales, o que pueden
aparecer formalmente constituidos como los grupos parla-
mentarios de los partidos en un parlamento. Estas agrupa-
ciones determinan configuraciones de la influencia en la
organizacién, de acuerdo con diversos modelos de conexién
entre los grupos, que pueden ser variables en razon de las
areas de decisién, o de los temas sobre los que ésta recae.

Desde este punto de vista, distinguen cinco configura-
ciones posibles:

—Unanimidad, cuando hay un acuerdo comiin entre todos
los participes en el proceso de decisién.
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—Coalicién dominante, cuando varios grupos que cons-
tituyen una mayoria dirigida por un lider aparecen respal-
dando normalmente decisiones comunes.

—Polarizacion, cuando los participes se dividen en dos
coaliciones rivales, equilibradas, entre las que pueden arbitrar
los grupos menores.

—Alianzas multiples, a las que no corresponde un domi-
nio estable.

—Decisiones cruzadas (cross-cutting), en razén de los
temas propuestos y las areas de decisién, sin que exista una
‘pauta general que defina una coalicion dominante o una
polarizacion.

Este ultimo supuesto es particularmnte sugestivo, ya que
determina una gama de posibles coaliciones en areas diversas
y temas distintos, y, sobre todo, porque permite el compro-
miso de concesiones reciprocas, en areas o temas en que cada
uno de los actores tienen intereses mis o menos relevantes.
Asi A cede en el tema a’ en beneficio de B, que, a su vez, hace
una concesién en el tema b’ en favor de A.(*®)

5. Funciones de Gobierno y proceso de decisin (Lasswell)

Otro maestro de la escuela de Chicago, perdido mas tarde
desde el sicologismo en la selva del psicoanalisis aplicado
a la politica, va a hacer una de las primeras y mas brillantes
aplicaciones de este punto de vista a la Ciencia Politica.

Harold Lasswell se habia hecho notar hacia 1936 por un
original libro en que definia el estudio de la politica como
el andlisis de la influencia y de los influyentes, bajo el suges-
tivo titulo de Quién obtiene, qué, cudndo y como, esto es,
quién obtiene esa “influencia”, que cifraba en respeto, renta
y seguridad. La inquietud intelectual que le lleva a considerar
los mas varios problemas atrae su atencién desde la teoria
del poder hacia los procesos de decision. (%)

(18) Véase un interesante andlisis de estos supuestos en P. DALE
DEAN y J. A. VAZQUEZ, From Power Politics to Issue Politics: Bipo-
larity and Multipolarity in Light of a new Paradigm, en “The New
Western Political Quarterly”, 1976.

(14) H. D. LASSWELL, The Decision Process, Seven Categories of
Funtional Analysis, en Politics and Social Life, ed. por Polsby, Dentler
y Smith, Houghton, Boston, 1963, pags. 336 y ss. Véase, ademas, H. D.
LASSWELL, Current Studies of the decision Process: Automation ver-
sus Creativity, en “Western Political Quarterly” 8, 1955. Y pégs. 381 y
ss.,, H. D. LASSWELL y A. KAPLAN, Power and Society, New Haven,
Yale University Press, 1950 (en que tratan de configurar el “hombre
politico”, con un esquema de decisién racional).
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Lo mé4s importante de las observaciones de Lasswell, que
nos ayuda a comprender los varios ambitos en que esta via
de aproximacién puede ser fecunda, es su analisis de las fun-
ciones del gobierno o del Estado como fases de los procesos
de decisién. Lasswell parte de ese tépico esquema tripartito
que distingue entre legislar, ejecutar y juzgar, que se impone
a todo estudioso de la Constitucién norteamericana por su
estricta aplicacién del principio de divisién de poderes, a los
que corresponden tres funciones coherentes: establecer reglas,
aplicarlas y resolver las contiendas que puedan surgir en su
aplicacién. Y desde este punto de partida revisa el proceso

de decisién del Gobierno americano con un analisis mas
profundo.

Antes de llegar a la decisién que establece una norma,
es necesaria una informacion sobre las necesidades que va
a resolver, sobre las posibles soluciones alternativas y sobre
la previsién de los resultados de esas alternativas. De aqui
ique haya que considerar una nueva funcién: “inteligencia”
o “informacién”, que tiene sus instituciones caracteristicas
en la organizacién y en las practicas de Gobierno americano,
en instituciones o servicios como la Central Inteligence
Agency, o la oficina del Censo, o €l mensaje del Presidente
americano sobre el estado de la nacién y los organismos que
le ayudan a prepararlo, o en la misma prensa.

Es necesario, ademds, que alguien proponga una solu-
cién. Y de aqui la necesidad de una nueva funcién, la inicia-
itiva o la proposicidn legislativa que estan constitucionalmente
atribuidas al Presidente o a los miembros del Congreso y
en la que participan hoy indirectamente los grupos de interés
% los partidos politicos en cuanto formulan opciones en sus
tampaiias y en los programas electorales.

A estas funciones hay que sumar las tradicionales de
definir las normas (legislacién), atribuida al Congreso, y la

de aplicarlas, que corresponde a la Administracién y a los
jueces.

Pero para que una norma se cumpla es necesario que
alguien recuerde su existencia y la invoque y de aqui se
deduce una nueva funcién: la invocacidn de las normas para
urgir su cumplimiento, funcién que en general esta confiada
a todos los agentes de la autoridad desde el guardia de cir-
culacién hasta aquel a quien se le confiere especialmente
esa misién de invocar el cumplimiento de las normas, el
prosecuting attorney, analogo a nuestra fiscalia. Y aun afiade
dos funciones mas: la evaluacidn de las normas, que pondera
Yos efectos y mide la eficacia con que las normas se han
cumplido y que puede realizarse por los érganos de la opi-
~ nién publica, como la prensa, o por el propio Congreso con
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sus encuestas; y la derogacién (Lasswell no la llama asf) o
revision, que pone fin a la existencia de las normas cuando
éstas se consideran inadecuadas o injustas.

Lasswell advierte que ninguna de estas funciones se
realiza exclusivamente por una agencia y que todas las agen-
tias constitucionales estan de alguna manera envueltas en el
cumplimiento de todas esas funciones. El Congreso no sélo
legisla y critica y evalaa, sino que, a su vez, adquiere y difun-
de informacidén y es un 6rgano de revisién en cuanto deroga
€l derecho y lo sustituye por una nueva ley. .

Las funciones tienden a concentrarse en algunas institu-
ciones, pero la importancia histérica que se les atribuye en
tada momento es variable. En la medida en que se transfor-
man las funciones o aparece alguna de ellas con mas relieve
naceran nuevos 6rganos, que primero se manifiestan como
comisiones o juntas, y después se centralizan en un 6rgano
cuya estructura estd definida por la funcién que cumple en
el proceso de decisién.

6. Decisién y tiempo

Ya advirti6 Lasswell que el proceso de decisién tiene
un dinamismo propio, que destaca nuevas funciones y explica
la formacién y transformaciones de las instituciones que las
atienden. Lasswell aboceta incluso un ciclo de los procesos
de decisién, al que denomina “ola de reforma”, que explica
las fluctuaciones de la vida politica. El ciclo comienza con
una “evaluacién” de actividades cuando hombres o servicios
publicos se condenan como ineficaces, corrompidos o injus-
itos. Junto a la evaluacién, surgen “propuestas” o recomen-
daciones, y alrededor de ellas florecen grupos y organi-
zaciones que formulan iniciativas para una reforma. Las
propuestas encarnan probablemente en el establecimiento
de “leyes”, o nuevas reglas, y se “invoca” su cumplimiento
para deponer a politicos o funcionarios ineptos o corrompi-
dos, y se derogan o se pone término a las disposiciones que
han favorecido o servido de base a esa corrupcién. A la ola
de reforma sucede una nueva fase de relajamiento en que
las nuevas disposiciones se aplican con lenidad y la evalua-
cién critica se amortigua.

Llamamos la atencién sobre este anilisis, que Laswell
s6lo sugiere como una muestra de las posibilidades de inves-
tigacién desde este enfoque, para subrayar, al mismo tiempo,
cémo la aproximacién, a través del proceso de decisién, no
s6lo. descubre nuevos sectores de la vida publica que eran,
por su misma naturaleza, ignorados, sino que el “proceso”
recae sobre los aspectos dindmicos de la realidad politica.
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Este aspecto dindmico del proceso de decisién ha sido
subrayado por Roig. Recuerda el juicio de Sidjanski sobre
los estudios del proceso de decisién como una nueva fase
de la Ciencia Politica, que supera el estudio institucional,
la teoria de los grupos y de la clase dominante, en cuanto
todas ellas son aproximaciones parciales y estdticas a los
fenémenos politicos. La decisién aparece como una idea cen-
tral que orienta y da sentido a las restantes investigaciones,
revelando su cardcter dindmico. Proceso significa, en su
altima sintesis, tiempo mds cambio. La decisién implica
siempre un cambio mds o menos profundo de las condicio-
nes y relaciones preexistentes y ésta es la diferencia funda-
mental con el punto de vista estructuralfuncional. Este
analisis s6lo describia el como de los fenémenos, mientras
que el anilisis de la decisién explica también el por qué y
el para qué.

El modelo mas general de este proceso dindmico lo
comprende como una secuencia histérica que entrafia una
relacién entre la experiencia que se tiene del estado anterior
de los temas o casos de discusién, las posibilidades que se
refieren al estado actual de esos temas y la ejecucién o reali-
zacién, como el estado futuro que resultara de las modifi-
caciones que son consecuencia de la decisi6én. Este modelo
lineal de secuencias comprende claramente cuatro fases: una
fase de informacién en que se analiza la situacién presente,
una segunda de alternativas en que se construyen los mode-
los posibles, una tercera en que se sefialan los objetivos
como la nueva situacién deseada, y una cuarta de ejecucién
en que la situacién cambia de acuerdo con los medios en
presencia. Dicho mas brevemente, y aun a riesgo de trivializar
esta explicacién, puede encerrarse en la trilogia pasado, pre-
sente y futuro, o, en otros términos: experiencia, posibilidad,
eleccién y ejecucién. Este modelo lineal y cronolégico, que
parece coincidir con un orden de causalidad, no puede, sin
embargo, comprender las explicaciones sicolégicas y los inte-
reses de los actores.

Cuando queremos construir un sistema légico que pueda
comprender mas adecuadamente la realidad histérica, apa-
recen dos nuevas ideas. En primer lugar, la idea de medio
como situacién social e institucional en que se halla quien ha
de decidir, medio que implica una cierta incertidumbre, e in-
cluye en el céalculo racional de la decisién una referencia a la
probabilidad. La decisién entrafia siempre el paso de lo que
es posible a su cumplimiento y su efectividad real. Asi pode-
mos distinguir distintos tipos de medio, segiin sea azaroso
y, por consiguiente, sujeto sélo a las probabilidades estadis-
ticas, o el que Roig llama “reactivo”, que implica la posibi-
lidad de respuestas de otros actores y que es el fundamento
de la teoria de los juegos. '




115

Un problema bésico, por consiguiente, es la contraposi-
cién de incertidumbre o azar y racionalidad. Las reglas tien-
den a crear racionalidad y a eliminar la incertidumbre, bien
como normas fundamentales (o constitucionales) que deter-
minan las reglas del juego en el ambito de la institucionali-
zacién, bien como normas estratégicas que dirigen a los
actores en cuanto éstos tratan de obtener el maximum de
ganancias o ventajas y el minimum de pérdidas o de penali-
dades. La institucionalizacién es el instrumento basico para
construir mecanismos que nos permitan “esperar lo ines-
perado”. (*%)

Ese aspecto dindmico del proceso de decisién no es, en
fin de cuentas, méas que la misma realidad viva de la accién
politica, que es accién en la historia, en procesos de cambio,
de renovacién y reaccién, de procesos imprevisibles que la
inteligencia humana trata de hacer racionales. Como hemos
subrayado, y advierte Roig, el medio en que la decisién se
produce contiene siempre un elemento de azar. No sélo por-
que se trata de pasar de lo posible a su cumplimiento real,
y ni siquiera porque haya una deficiente informacién del
medio y del valor real de los instrumentos que se proyectan
para hacer eficaz la decisién, sino porque en ese medio hay
otros actores en competencia u otros factores de imposible
apreciacién, que podriamos definir como un medio “tur-
bulento”.

La posibilidad de controlar el futuro se convierte en el
problema central de la Ciencia Politica, y por recelos o incer-
tidumbres que el mismo término pueda suscitar en el poli-
tico, no hay mas que un medio para este fin: establecer
normas que estén respaldadas por la fuerza objetiva de una
institucién.

V. LA TEORIA DE LA DECISION Y ALGUNOS PROBLEMAS
DE LA TEORfA CLASICA

La fecundidad de este punto de vista se revela en la luz
que derrama sobre infinidad de viejos problemas de las
ciencias politicas. La soberania del Estado es la capacidad
de decidir en ultima instancia y el poder constituyente la
seleccién de un proyecto de vida en comtn para la convi-
vencia politica de un pueblo. La Constitucién es el cuadro
de las competencias que se atribuyen a los diversos actores
que deciden en la vida politica.

. (15) CHARLES ROIG, Some theoretical Problems in Decision-Ma-
km§ Studies, en Political Decision-Making Processes, ed. por Sidjanski,
N. Y. Elsevier, 1973, paginas 19-54.
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Especial interés tiene, como hemos visto, el andlisis de
las funciones del Estado desde este nuevo punto de vista.
Desde ¢l podemos distinguir las funciones propiamente poli-
ticas como el gobierno, el control, la informacién o la eva-
luacién, que enriquecen el limitado cuadro de funciones
juridicas: legislacién, administracién o ejecucién y jurisdic-
cién. Y, por otra parte, nos permite considerar estas mismas
funciones tradicionales con un nuevo perfil.

Problemas cldsicos como la divisién de poderes o de fun-
ciones permiten ser enfocados desde un nuevo éngulo por la
participacién en diversos momentos o facetas del proceso
de decisién (el Gobierno propone la ley, después de una
informacién, en que establece contactos con los grupos;
una camara representativa la enmienda y la aprueba; otra
camara puede, a su vez, revisar el mismo texto, y el Jefe del
Estado la sanciona, la Administracién la ejecuta y los jueces
la aplican).

Hay, ademas, que advertir que este punto de vista nos
presenta en una nueva proyeccién la relacién entre la poli-
tica y el Derecho. El Derecho es contenido de la decisién,
pero al mismo tiempo pauta o norma de futuras decisiones.
En cuanto el derecho se institucionaliza, aparece a su vez limi-
tando el poder en sus decisiones. :

Nos detendremos, a titulo de ejemplo, en alguno de estos
temas.

1. La soberania y el poder constituyente

La construccién del Estado como un modelo de la Ciencia
politica desde el siglo XVI hasta nuestros dias ha descansado
sobre un concepto: la soberania, que sélo puede ser adecua-
damente entendida cuando tratamos de analizar la forma y
el valor de la decisién. Soberania, tanto desde el punto de
vista de la jerarquia interna de poderes como desde el punto
de vista de la autonomia del Estado, es en ltimo término la
tapacidad de decidir en ultima instancia. Correctamente
la interpretaba Kant para definir el Estado soberano desde
el punto de vista juridico-politico, destacando el valor abso-
luto de la decisién: el Estado como legislador era irrepren-
sible, como ejecutor era irresistible y como juez era inapela-
ble(*). Y Bodino mismo, en su confusa definicién de la sobe-
ranfa como cualidad del poder del principe, equiparaba la
souveraindité a la majestas, como un poder con un mds cua-

‘5 (11)39Metaphysik der Sitten, ed. Vorlinder, Leipzig, 1922, parr. 58,
pag. 8
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litativo o una capacidad de decisién independiente en cuanto
era absoluto (absolutus legibus), esto es, desvinculado en
sus decisiones de la ley positiva; indivisible, porque no com-
partia su poder de decisién, y perpetuo, en cuanto sus deci-
siones no eran susceptibles de ser revisadas en vida del prin-
cipe, que se manifestaba asi como una ultima instancia de
decisién.(?) Casi todas las revisiones posteriores de este con-
cepto llevan a la misma conclusién. Soberano es quien decide
en ultima instancia.

La importancia de ese enfoque es, sobre todo, relevante
en todos los aspectos dindmicos de la vida politica y consti-
tuye un excelente complemento o instrumento del conoci-
miento del orden juridico o constitucional de la organizacién
del Estado.

Me permitiré recordar la luz que derrama sobre las fuen-
tes del orden constitucional para una teoria del poder cons-
titucional para una teoria del poder constituyente. Apenas
sera necesario recordar que poder constituyente es una capa-
cidad eficaz de decidir sobre el orden constitucional y que
afirmar la soberania nacional supone atribuir a la naci6n
esa capacidad. (®) '

Asf, Carlos Schmitt construyé su siempre util y admira-
ble teoria de la Constitucién comprendiéndola como la “deci-
sién fundamental sobre la forma y especie de la unidad
politica”.

Ya sé que en este concepto el término ‘“‘decisién” tiene
un valor distinto y que alude al valor existencial, no norma-
tivo, en que la constitucién se soporta sobre una voluntad
colectiva eficaz.(*) Pero, en todo caso, la Constitucién, haya
nacido de una voluntad revolucionaria que se impone, o sea
obra de una decantacién consuetudinaria de practicas y cos-
tumbres, supone la seleccién de un proyecto de vida en
comun, entre varios proyectos alternativos, esto es, una deci-

(®) J. BODIN, Les six livres de la Republique (Paris, 1583), ed.
facsimil, Scientia Aalen, 1961, I, VIII.

(3) Véase un sugestivo analisis del pensamiento de SIEYES, en
T. R. VANOSSI, Teoria Constitucional, De Palma, Buenos Aires, 1975,
pags. 14 y ss.

() C. SCHMITT, Teoria de la Constitucion, trad. F. Ayala, “Revista
de Derecho Privado”, Madrid, pags. 2341. C. SCHMITT estd en prin-
cipio tan remoto de este analisis de la decisién que opone la “con-
vencién plurilateral de varios sujetos” a la “decisién”. “Una Constitu-
cién nace —dice— o mediante decisién unilateral del sujeto del Poder
constituyente, o mediante convencién plurilateral de varios sujetos”
(pag. 50). EI sentido existencial de la concepcién de SCHMITT se ma-
nifiesta en la identificacién del ser de la Constitucién (como anterior
a las normas que la expresan) con el acto del poder constituyente.
“El acto constituyente —escribe— no contiene como tal unas norma-
ciones cualesquiera, sino, y precisamente por un tinico momento de
decisién, la totalidad de la unidad polftica considerada en su particu-
lar forma de existencia” (pag. 24).
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sién en un solo acto, o en una actividad continuada (consue-
tudinaria), que entrafia un juicio de valor selectivo, en el
sentido metodolégico con que hemos configurado el término.
Quiza lo mas sugestivo sea el valor dindmico con que pode-
mos comprender el concepto de Constitucién y su relacién
dialéctica con el poder constituyente que la define (en el sen-
tido general de fuente del Derecho constitucional). En una
comunidad politica se estd siempre matizando el proyecto
de vida que comportan sus miembros y el equilibrio de
poder en que se funda la capacidad de decidir. Una constitu-
cién, aunque sea como Derecho, “vida objetivada”, es una
norma estable, pero no permanente e inmutable. Hay, cuando
menos, un proceso continuo de decisiones que transforman
consuetudinariamente los equilibrios de poder y los proyec-
tos de vida que contiene la Constitucién. La propia técnica
constitucional ha arbitrado férmulas institucionales para la
revisién de las normas, mediante procesos juridicos que ajus-
tan el Derecho a las nuevas necesidades de la vida.

2. Los parti'dos y el proceso de decision

El tercer tema que puede ser ilustrado desde el punto
de vista de una teoria de la decisién es aquel que se refiere
a la relacién entre varios actores que se encuentran en el
mismo nivel y entre los que la decisién debe ser negociada.
El tema ha sido, sobre todo, explorado por los estudiosos
del Derecho internacional que se encuentran ante una socie-
dad o comunidad de potencias teéricamente soberanas, cuyos
objetivos pueden ser coincidentes en parte o en su totalidad,
o discrepantes y que, sin embargo, necesitan coordinar su
accién para ciertos fines. La teoria del equilibrio europeo
fue en su época un principio o modelo de analisis de las
decisiones que pueden adoptarse en una situacién de esta
naturaleza. Hoy la atencién de los internacionalistas que han
realizado fecundas contribuciones a la teoria de la decisién
se ha proyectado, sobre todo, sobre el concepto de bipola-
ridad o multipolaridad, esto es, sobre un mundo en que hay
dos agencias de decisién contrapuestas, las dos grandes po-
tencias nucleares (los Estados Unidos y la URSS), o en un
mundo en que hay mas de dos agencias de decisién y en que;
por cruzarse los distintos temas sobre los que recaen las
decisiones, caben multiples combinaciones de actores, de
acuerdo con la naturaleza de la decisién que hay que adoptar
yucon la posicién que cada uno de estos actores toma ante
ella.

Como es natural, esta teoria es perfectamente aplicable
a las situaciones de pluralismo dentro de una comunidad
politica, que determinan coaliciones de grupos y de partidos
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como actores de una decisién independiente, o que se en-
frentan con temas de controversia ante los que cada uno
de ellos adopta una postura que puede coincidir con las de
otros grupos o estar en contradiccién con ellas. Y de este
enfoque se ha servido el profesor Artola para orientar su
historia de los partidos politicos en Espaiia.

En su obra sobre los partidos y programas politicos en
Espaifia, en que ha recogido una ingente documentacién sobre
un tema hasta ahora casi inédito entre nosotros, parte de
una “teoria general de la politica” para comprender los par-
tidos en el proceso de decisién. El analisis es muy riguroso
y, curiosamente, parte de una definicién de la politica que
se funda en la oposicién de conflicto y consensus como “un
conjunto de normas que regulan la accién de las partes en
conflicto y determina la posibilidad de alcanzar una solucién
concertada”. Inspirandose en Murillo y Dahrendorf, llega a
la conclusién de que el proceso politico estriba esencial-
mente en decisiones, que son un compromiso entre deman-
das en conflicto.

La decisién politica es un compromiso entre demandas,
y en el caso de un conflicto, una transaccién entre posiciones
lantagénicas. Al aumentar el nimero de actores y al diversi-
ficarse las fuerzas en conflicto potencial, se hace necesario
un proceso de formalizacién que ponga a todos los actores
en igualdad de condiciones para influir en la decisién.

Los partidos son, pues, agrupaciones de los actores que
participan en las decisiones, de acuerdo con un conjunto de
normas que regulan la formulacién de esas decisiones. Lo
ique sin duda constituye un enfoque acertado para describir
la naturaleza y funciones de los partidos en el cuadro de un
sistema politico. No deja también de ser sugestivo su enfren-
tamiento critico con la teoria de los sistemas y su intento de
demostrar c6mo el llamado proceso de conversién o “caja
negra” de Easton conduce de una manera légica a centrar la
atencién en el proceso de decisiones que zanjan o dan res-
puesta a los conflictos entre demandas.

Nos atreveriamos a decir que lo que da su valor a este
original anélisis del profesor Artola es la forma esponténea
en que todas y cada una de las teorias clasicas que examina
le llevan a centrarse en el proceso de formulacién de decisio-
mes. Asf, la critica de la identificacién de politica y poder o
la distincién entre sistema politico y sistema de poder le
lleva a destacar como circulo politico el de aquellas personas
que en un régimen politico tiene la capacidad de formular
decisiones eficaces. La critica del sistema estructural funcio-
nal le lleva a definir el proceso de conversién como una deci-
sién entre demandas. E incluso la contraposién de consensus
y conflicto, frente a la que no adopta una actitud critica, le
lleva a superar esa dialéctica con la decisién que zanja un
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conflicto sobre la base del consensus en unas normas que
regulan el proceso de decisiones. Y aun es mas importante
que el profesor Artola haya demostrado la fecundidad de ese
enfoque o via de aproximacién con una obra excelente sobre
la historia de los partidos espafioles que se convertird en una
cita de referencia obligada en nuestra literatura politica. (%)

El fenémeno mas interesante es, como es natural, los
cruces que se dan entre las distintas actitudes de los actores
(grupos o partidos) frente a diversos temas en controversia
en la medida en que distintos grupos o partidos estan de
acuerdo en un tema y discrepan sobre otro tema en debate.
Las posibilidades de compromiso que derivan de estos cruces
v actitudes son las que determinan las alianzas y coaliciones
de grupos y partidos, sobre todo en los paises en que el plu-
ralismo se manifiesta como multipartidismo. En estos tltimos
afios se han multiplicado los analisis de esta naturaleza para
interpretar el juego de coaliciones de partidos en los Estadqs
europeos.(®) Y en este sentido el profesor Varela ha reali-
gado un interesante estudio de estos compromisos sobre
temas diversos en el sistema de partidos de la II Repu-
blica.(")

() MIGUEL ARTOLA, Partidos y programas politicos. Aguilar,
Madrid, 1974, en especial pags. 9-38, 41, 130-131, 170. Para quien consi-
dere que este analisis que hemos hecho de la Introduccién del Profesor
Artola es quiza rebuscado, al objeto de hacerle decir lo que delibera-
damente no dice, bastara remitirle a los parrafos con que el autor
abre el tema en cada uno de los tres capftulos que dedica al analisis
del que llama “sistema politico espaifiol”.

“La primera de las condiciones —dice al encabezar el estudio de
la participacion— que sirve para definir un sistema politico es la
participacion de los individuos que lo integran en el proceso que con-
duce a la formulacién de decisiones...”

Y maés adelante, al encabezar el capitulo dedicado a las leyes regu-
ladoras del conflicto, comienza: “La segunda de las condiciones ne-
cesarias para definir un sistema de relaciones como politico es la
aceptacién por los actores que lo constituyen de un conjunto de nor-
mas que permitan la explicitacion de los conflictos en forma de
demandas y regulen las acciones de las partes interesadas hasta llegar
al establecimiento de una decisién adecuada por todos...”

Y por udltimo, y méas légicamente, en el capitulo 3, en que analiza
el proceso politico, escribe: “El wltimo elemento a considerar en el
sistema politico espaiiol es el proceso que permite la conversién de las
pelticignes individuales o colectivas en decisiones de aplicacién gene-
ral...”. :

. (9 Es sumamente sugestivo para el analisis de decisiones comple-
jas la obra de G. GOLDSTONE ROSENTAHL, The Men behind the Deci-
sions, Lexington Books, Londres, 1975. !

(") Véase S. VARELA DIAZ, El sistema de partidos en las Cortes
de la Segunda Republica Espatiola, tesis doctoral, multicopiado. Facul-
tad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, 1976, espe-
cialmente 1I parte, “Las decisiones parlamentarias”, pags. 234-521, e
incluso las “Conclusiones”, en las pags. 542-552. :
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3. Gobierno y control

Un tema diverso, en que la teoria de la decisién muestra
una enorme fecundidad, es la interpretacién del régimen
liberal y de los gobiernos democraticos cuando se quieren
comprender los procesos dindmicos con que las decisiones
se producen con una divisién de poder que atribuye diversos
momentos de un proceso a agencias de decision diversas (el
Gobierno, el legislador, el administrador, el juez), o bajo el
modelo de la relacién entre Gobierno y control.

La vida de un Estado no es sélo un proceso juridico que
se puede comprender bajo las tres tunciones clésicas de legis-
lar, administrar y juzgar. Hay en él procesos creadores que
implican la definicién del Derecho como legislacién y que
incluso se proyectan sobre la administracién y la jurisdic-
cién. Y ello nos obliga a superar la clasificacién tradicional
de las funciones del Estado en legislativa, administrativa y
judicial y enriquecerla con la consideracién de funciones poli-
ticas vinculadas al proceso de decisién. Estas funciones po-
liticas se presentan como momentos dindmicos esenciales
de una decision, esto es, de una eleccién entre distintas posi-
bilidades o, mas concretamente, entre proyectos alternativos,
y son esencialmente dos: gobierno y control. Como hemos
recordado que decia Simon, no sé6lo hay que hacer las cosas,
sino que es necesario escoger qué cosas se han de hacer.
Antes de que la ley nazca, hay todo un proceso que deter-
mina qué tipo de ley y qué caracteristicas ha de tener. La
funcién de incitar, de informar, de preparar un proyecto de
decisién, aparece como mas importante que la competencia
para aprobarla. Antes, incluso, de que la ejecucién de una
ley se realice, es preciso escoger en qué tiempo, en qué forma
y en qué condiciones la ley se va aplicar. Y hasta, incluso el
juez que aplica una norma discutida ha de escoger una inter-
pretacién y hasta, quizd, moderar la forma de su aplicacién.
Todos ellos son actos que comprenden la verificacién, par-
ticipaclién y limitacién de las decisiones, a lo que llamamos
control.

Esta funcién de decidir dentro de una organizacién poli-
tica se concentra en un 6rgano, el Gobierno, al que corres-
ponde la iniciativa de la ley con el acopio de informacién y
la formulacién de un proyecto, la potestad reglamentaria
para su ejecucién y la vigilancia de su cumplimiento; dirigir
esa politica internacional en que no hay actores que decidan
en ultima instancia, y atender a las circunstancias extraordi-
narias que no han sido previstas en una norma y ante las
que hay que decidir, esto es, adoptar un proyecto de accién.

El Gobierno, en una sociedad pluralista y aun incluso
en las que no tienen este caracter, no decide en el vacio de
una camara neumdtica, sino que, en mas o en menos, esta
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cercado por grupos organizados o no, y por partidos que
quieren participar indirectamente en esa funcién de gobier-
no, esto es, en la adopcién de decisiones. Esta participacién
es a lo que llamamos control, que es, sin duda, un limite o
una moderacion de la libertad de decisién del Gobierno que
pretende impedir o vetar, pero que es también una accién
positiva para influir en las decisiones, colaborar en ellas, e
incluso, en algunos casos, corregirlas. El control se concen-
tra, sobre todo, en un dérgano especifico, los parlamentos,
aunque se manifiesta también en otros multiples 6rganos e
incluso en la accién libre de los medios de comunicacién
como expresién de la opinién publica. La funcién de control
se ejerce en cuanto el Parlamento aprueba un acto, lo en-
mienda, lo veta, lo corrige o incluso suministra la informa-
cién necesaria para que la decisién se adopte con el maximo
acierto.

Este control se manifiesta normalmente en los regimenes
democriticos bajo la forma de oposidion legitima a la que se
concede incluso instrumentos de accién para esa labor de
limitacién, verificacién y colaboracién. En tultimo término,
se traduce en una curiosa institucién, la exigencia de respon-
sabilidad politica, que ejercitan los parlamentos a través de
las votaciones de confianza y de censura, y en los debates
publicos en que se discuten las distintas alternativas de una
politica, es decir, los proyectos entre los que ha de recaer
una decision. (8)

4. La estructura federal

Otro tema en que la teoria de la decisién derrama una
gran luz es sobre las estructuras complejas de caracter fede-
rativo. También en este caso nos encontramos ante una
pluralidad de actores, la unién o federacién y cada uno de
los miembros federados, cuyas decisiones es necesario coor-
dinar. E incluso sobre una multiplicidad de temas u obje-
tivos sobre los que han de recaer las decisiones de esta mul-
tiplicidad de actores. El problema es muy paralelo al que
hemos examinado anteriormente de las alianzas o coaliciones
en la esfera internacional o entre una pluralidad de grupos
y partidos en el orden interno. Pero aqui presenta la particu-
laridad de que nos encontramos, en primer lugar, con deci-

(8) L. SANCHEZ AGESTA, Gobierno y responsabilidad, en “Revista
de Estudios Politicos”, 113-114, 1960, pags. 35 y ss. Después me ha ser-
vido para la linea sistematica de mi Derecho Constitucional Compa-
rado, Madrid, 1975.
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siones escalonadas (leyes secundarias sobre una ley-cuadro,
reglamentos, legislacién concurrente), y, en segundo lugar,
con la necesidad de distribuir competencias sobre temas
concretos que a veces son objeto de una meticulosa y penosa
enumeracion.(?) El problema del conflicto o la cooperacién
en estas decisiones de una estructura compleja pasa a pri-
mer término.

5. Decisiones publicas y democracia

Por ultimo, la forma en que se adopta la decisién puede
servir incluso para definir un régimen politico. En mas de
una ocasién se ha llamado la atencién sobre la enorme im-
portancia que tiene en la historia del mundo contemporaneo
el fenémeno de la publicidad. Realmente, la publicidad, como
caracteristica de un régimen politico que a veces puede iden-
tificarse con el sentido mismo de la democracia, sélo se da
alli donde las decisiones son abiertas y piblicas, esto es,
donde se adoptan con la participacién de varios 6rganos y
donde los fundamentos de la decisién y las distintas alterna-
tivas sobre las que la decisién va a recaer son conocidas por
el publico y estan sujetas al juicio contradictorio de la opi-
nién. Un régimen democratico pluralista es técnicamente un
régimen de decisiones abiertas y publicas, que abre un pro-
ceso de discusidn sobre las decisiones, crea canales de comu-
nicacién y participacién entre los gobernantes y los gober-
nados y define, en iltimo término, la posibilidad de un
gobierno responsable, fundado en el consentimiento. La his-
toria de la democracia occidental es la historia misma de la
publicidad como condicionante de las decisiones politicas.
Los parlamentos han sido definidos fundamentalmente por
su funcién de publicidad en la adopcién de decisiones. La
libertad de expresién del pensamiento o la libertad de prensa
han estado al servicio de esa misma publicidad que caracte-
riza las decisiones, e incluso los procesos electorales y la
organizacién de partidos politicos han estado, a través de
la publicidad, al servicio de la formulacién de distintas alter-
nativas de decisién. (*?)

(%) Véase la curiosa obra editada por R. R. BOWIE y C. J. FRIE-
DRICH, Studies in Federalism, Little Brown and Company, Boston-
Toronto, 1954, que contiene una serie de estudios preparados como
colaboracién para el movimiento de integracién europea con un minu-
cioso analisis de la distribucién de competencias en temas concretos.

(19) D. SIDJANSKI, Un aspect du processes de décision. Décisions
closes et Décisions ouvertes, lugar citado.
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6. La decision en el senio de una organizacion

Un problema diverso, especialmente sugestivo desde el
punto de vista del Derecho constitucional, es el proceso de
decisiones en el marco de una organizacién. H. Simon hizo
una primera exploracién del tema en el ambito de la Admi-
nistracién, que ha devenido un texto clasico de la teoria de
la decisién. A. W. Lerner, aunque no atribuye demasiada
importancia a esta distincién, subraya la diferencia entre
un grupo colegial y una organizacion. Esta es mas compleja,
tiene una mayor duracion y estabilidad y sus procesos estan
mas formalizados.(**) La eleccién entre proyectos alternati-
vos, que constituye la esencia de toda decisién, tiene matices
especificos en las decisiones que se realizan en el ambito de
una organizacién. Y no es necesario subrayar que la mayor
parte de las decisiones en el cuadro del Estado tienen este
caracter de decisiones que se realizan en el cuadro de una
organizacién, la organizacion estatal.

En primer lugar, el individuo que decide estd limitado
por la especificacién o fijacién, formalizada en normas, de
una funcién o competencia que define su tarea, determina
sus objetivos y la naturaleza de sus deberes y pone limites
a su capacidad de eleccién, coordinando su actividad con
las actividades de otros agentes de la organizacién. Como
dice con gracia Simon, el administrador tropieza en sus
actividades con problemas que “no son cosa suya” (his busi-
ness) y de los que se desentiende aunque afecten a la tota-
lidad de los fines de la organizacién.

En segundo lugar, las decisiones en cierta manera se
despersonalizan. La Administracién o el Estado son entida-
des abstractas, duraderas, que operan a través de seres hu-
manos. Se pretende, sin embargo, que estos hombres operen
de acuerdo con los fines objetivos de la organizacién y de
acuerdo con la “situacién” o competencias que se les atri-
buye en ella. “Si éste fuera un problema mio lo resolveria
de esta forma, pero no es un problema mio personal, ni
estoy en la posicién de decidir lo que debe ser hecho”, dice
el administrador que se atiene a sus deberes explicitos, a su
competencia y a los objetivos que tiene marcados.

Por ultimo, en la organizacién se da un curioso fené-
meno que Simon propone denominar “identificacién”, por
el que el individuo sustituye sus propias motivaciones y sus
propios valores personales por los valores y los objetivos
de la institucién en que actia.(*?)

(11) A. W. LERNER, The Politics of Decision-Making, cit.
(12) H. SIMON, obra cit., pags. 199 a 219. :
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Esta identificacién se da cuando una ‘““persona se iden-
tifica con un grupo de tal forma que al hacer una decisién
evalua las diversas alternativas entre las que ha de elegir
en razén de sus consecuencias para ese grupo especifico”.
Cuando alguien prefiere algo porque es bueno para su pais,
o para una institucién, o para un grupo concreto, se esta
identificando con esos grupos o instituciones. Esta identifi-
caciéon en el seno de una organizacién se especializa de
acuerdo con la funcién especifica que le ha sido atribuid
a cada uno de sus miembros. :

Apenas serd necesario subrayar la importancia de este
punto de vista para comprender el ejercicio del poder, dis-
tribuido entre diversas agencias de decisién en el cuadro de
la organizacién del Estado establecida por la Constitucién.
Una de las funciones especificas del orden constitucional es
la atribucién, regulacién y limitacién del poder, con esferas
definidas de competencia y una elevada exigencia de lealtad
a los fines piblicos para los que el poder se confiere. Nos
encontramos en la esfera en que la decisién sobre lo que
tiene que ser hecho se confunde practicamente con el im-
pulso para hacer lo que se ha decidido, pero incluso en este
dmbito hay una distribucién de competencias y, en algunos
supuestos, una compleja trama de decisiones con una com-
petencia fijada y un margen libre de seleccién y una atin
mayor compleja urdimbre de lealtades no enteramente coin-
cidentes. No ya sé6lo de los intereses personales frente a-los
intereses de la organizacién, sino de lealtades locales (el
distrito al que representa un diputado), de grupo (el partido,
o los grupos de interés a que pertenece) o de clase simbélica
o categoria (los obreros, la clase media, los funcionarios, el
ejército, etc.).

El estudio del proceso de decisiéon proyectado sobre la
organizacién del Estado esta asi atenido a la vida histérica,
desciende desde los conceptos simbdélicos a los hombres que
los actiian y tiene por eso un caracter concreto y dinamico.

V. INSTITUCION Y DECISION

Debemos terminar por donde empezamos. El analisis
de los procesos de decisién nos revela que la incertidumbre
que esti en la raiz misma de toda eleccién sobre las conse-
cuencias futuras, s6lo puede, en cierta manera, controlarse
en la medida en que las decisiones se producen en el cuadro
de una organizacién que estd regida por normas juridicas
que objetiven la vida en el marco de una institucién.
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El problema es siempre el mismo, la tarea del politico
es hacer historia, controlar el futuro desde el presente, cons-
truyendo instituciones que le permitan esperar un resultado
deseado. Y todo ello en un medio que se revela como un
azar incierto, en que hay, ademas, otros intereses y volun-
tades en concurrencia y ese elemento incontrolable que lla-
mamos fatum o destino. Los hombres no han descubierto
hasta el presente mas que un instrumento cuya propia natu-
raleza discuten: las instituciones como cuerpo de un sistema
de normas juridicas. Y aqui es donde esa nueva aproxima-
cién a la Ciencia Politica se encuentra vinculada al Derecho
constitucional. Las decisiones quedan relativamente vincula-
das por los principios juridicos de una institucién y las
normas que regulan los procesos de decision.

1. La institucién, como un contenido objetivo social,
se independiza de la voluntad de hombres determinados y
da consistencia a la vida social, que se define en ultimo
término en preceptos coercibles. La construcciéon de esas
instituciones es el gran instrumento que permite considerar
el futuro con un cierto nivel de prediccién y con indepen-
dencia de las imprevisibles fluctuaciones del medio. Pero ‘las
instituciones no se manipulan a capricho por la voluntad
humana, sino que nacen de procesos imperceptibles de sedi-
mentacién de creencias sobre su utilidad y su justicia.

No pretendemos descubrir la doctrina de la institucién
suficientemente conocida en Espafia. Nos limitaremos a re-
cordar que es susceptible de diversas interpretaciones. La
mas conocida entre nosotros es la genial interpretacién de
Maurice Hauriou, para quien constituye el eje de toda una
concepcién de la sociedad.(*) Pero no hay que olvidar la
también difundida interpretacién de Romano, que apunta
mas bien a desvelar su relacién con la teoria del Derecho,
identificando en dltimo término institucién con ordenamien-
to juridico, lo cual tiene el valor de destacar la importancia
del Derecho en la estructura de la sociedad.(*) Hay, como
es sabido, otras interpretaciones, entre ellas alguna tan va-
liosa como la sociolégica de Summer, que llega a conclusio-
nes muy analogas a las de Mauricio Hauriou, con el criterio
pragmético de.la sociologia americana, analizando la pecu-
liaridad y la importancia de los usos, las costumbres y la

(1) Expuesta en sus primeros atisbos en 1896 (La Science sociale
traditionnelle, Larose), y analizada en su mayor madurez en los Cahiers
de la nouvelle journée, Paris, 1925. Esta dltima exposicién ha sido tra-
ducida recientemente al castellano en M. HAURIOU, Obra escogida,
Ingtitﬁtq_ de Estudios Administrativos, Madrid, 1976, por J. Santamaria
y S. Muiioz.

(3) S. ROMANO, L'ordinamento giuridico, 1918, trad. esp. S. Martin

Retortillo, Madrid, 1963. En Hauriou la regla de Derecho es un ele-
mento de la estructura de la institucién.
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moral objetiva. Por conocidos, no hago ninguna indicacién
de los matices que estas doctrinas han tenido en Espafia
en la pluma de José Corts, muy influido por Renard; en
Ruiz del Castillo, traductor de Hauriou, y en Jlmenez Fer-
nandez. (®)

Todos ellos coinciden en destacar unos cuantos datos
que son los que nos importan para el analisis de la decisién
que estamos realizando. La institucién es un elemento obje-
tivo de la sociedad en el sentido de que se emancipa de ‘la
voluntad de individuos determinados y se alimenta, sin em-
bargo, de adhesiones humanas y presiona las conductas de
los hombres con pautas de conducta que respalda el uso
y la opinién. Es el elemento estable de la wvida social que
nos permite definirla como un cuerpo que estd ahi con una
estructura independiente de toda posible reduccién de la
sociedad a un conjunto de relaciones entre los hombres. Aun
relaciones tan intersubjetivas como las de amor entre dos
seres humanos de distinto sexo se estabilizan como un pro-
yecto de vida en comun y se institucionalizan con una con-
sistencia objetiva que las hace, en cierta manera, indepen-
dientes de su albedrio, sobre todo cuando esta relacién se
rodea de todos los procedimientos y ritos sociales que.supo-
ne el matrimonio, al que justamente en el lenguaje corriente
se denomina asi, una institucién. Esta perdurabilidad, esta
eficacia sobre la accién humana, esta resistencia objetiva a
modificar ciertos principios intrinsecos a.toda institucién
dan a la institucién ese valor objetivo que encauza el azar
de las decisiones.

" De una manera genérica, podriamos decir que los ele—
mentos que todos identificamos en una institucién son muy
varios: hay alguna idea vital de una obra o empresa a reali-
zar, la idea directiva, dice Hauriou, que atrae las voluntades
de los hombres determinando su adhesién. Pero hay tam-
bién una organizacién de las relaciones humanas que les da
una estructura en el sentido directo de que distribuye “pape-
les” en las relaciones sociales, estableciendo derechos y de-
beres reciprocos en el seno de una institucién, consolidando
reglas de un valor Jumdlco que definen las situaciones reci-
procas que tienen entre si quienes viven en la institucién.

La institucién asi, por su propia existéncia, determina
procedimientos de obrar que son reglas de conducta y hasta
simbolos que expresan de una manera viva la objetividad

() G. RENARD, La Théorie de I'Institution, Sirey, Paris, 1930. T.
CORTS, Georges Renard y su doctrina de la Institucidn, “Revista de
Derecho Publico” 28, 1934; MANUEL GIMENEZ FERNANDEZ La Ins-
titucion, Escuela de Estudios Hispano-Americanos, Sevilla, 1931; W. G.
SUMMER, Folkway: A Study of the sociological importance of Usages,
Manners, Customs and Morals, Nueva York, 1906.
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de esa institucién: un nombre comiin en la familia o en los
grupos institucionales, una bandera en la nacién. Aun hay
mas, hay palabras y ritos que expresan ese valor simbdlico y
que constituyen convenciones tacitas que se traducen en pro-
cesos regulares de accién.

Una institucién comprende, ademads, elementos materia-
les que la singularizan, desde el territorio de la corporacién
estatal, al local social de la institucién que reviste la forma
de una asociacién, o el hogar de una familia. Y en otro orden
de cosas establece sus canales de comunicacién propios, sus
reglas de vida y su lenguaje. Hay palabras que tienen un valor
simbélico, que sélo tienen sentido entre los que viven esa
institucién y hasta otras que tienen un nuevo significado,
como una forma especial de entenderse entre las personas
que pertenecen a un grupo institucional.

La vida politica se institucionaliza alrededor de grandes
ideas morales que, cuando devienen juridicas, lo hacen en
forma de principios superiores del Derecho,(*) de los que
derivan formas de organizacién, procedimientos o reglas de
conducta, simbolos e incluso formas de expresién y de len-
guaje que no tienen sentido sino en esa 4rbita institucional
que definen las ideas matrices. Hauriou destacé la idea de
la res publica, matriz del Estado, como expresiva del con-
junto de medios que se ponen en comiin al servicio del bien
publico. En ella estin comprendidas, como es natural, la
justicia, la paz, los distintos fundamentos de la autoridad,
etc. Pero no olvidemos que, junto a esa gran idea de la res
publica, hay, en un segundo nivel, otra serie de ideas que
perfilan el caricter institucional de un régimen. La nacién
o la soberania nacional, o la democracia, o la libertad, o el
servicio publico, o el bienestar son estas ideas matrices que
dan cuerpo a las instituciones y que fundan las reglas de
derecho. Y como tales determinan sistemas distintos de orga-
nizacién, distintas reglas de derecho, diversos procedimientos
de actuacién, simbolos e incluso palabras concordes con esas
ideas. La idea de democracia favorecerd procesos electivos
para la designacién de las magistraturas, ritos de popula-
ridad en quienes detentan la autoridad y exaltaran el valor
simbélico de expresiones como la voluntad del pueblo, la
soberania de la nacién, la igualdad sin privilegios, etc. La
nacién, en cambio, exaltara a los héroes que la sirven e inclu-
so definird el valor simbdlico de términos como el servicio
a la Patria, la vocacién de servicio, el sacrificio en aras del
bien comun, etc. Es sobradamente conocido este reflejo en
el lenguaje de valores politicos que perfilan el caracter ins-
titucional de un régimen. Y no seri necesario insistir sobre
la coherencia de los procedimientos como la publicidad o

(¢) M. HAURIOU, obra citada, pag. 285.
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el secreto en las decisiones, la eleccién o la cooptacién, o la
designacién jerdrquica de las personas que han de ejercer
funciones publicas, la discusién de las decisiones como deci-
siones abiertas, o la adopcién de decisiones cerradas, etc.

2. El cambio de principios o el deterioro de las ideas
matrices de un orden institucional hace perder su valor a los
elementos organizados, a los procedimientos y a las reglas
de conducta y a los ritos, liturgia y voces significativas que
los acompafian. Las instituciones encauzan la conducta social
e inspiran decisiones coherentes con sus directrices, y el
deterioro de las instituciones, bien sea por la muerte de sus
ideas matrices o de sus reglas o sus ritos, hacen inciertos los
fundamentos de una decisién. En la medida en que una ins-
titucién se erosiona aumenta la incertidumbre y la irracio-
nalidad de la decisién.

Decfamos que lo que hace una decisién razonable, esto
es, lo que la libera de un azar incierto e irracional, es la
creacién de instituciones que normalizan las conductas y
hasta las hacen previsibles. Las instituciones deben su fuerza
winculante a lentos procesos de adhesién en que se sedimen-
tan creencias y sentimientos que respaldan una organizacién
v los procedimientos y reglas con que esa organizacién se
desenvuelve. Las decisiones vitales, diriamos constituciona-
les, que afectan a los mismos fundamentos de la organiza-
cién politica, entrafian un cambio que erosiona instituciones
existentes 0 que trata de sustituir instituciones que se des-
moronan, o de crear una nueva estructura institucional. La
incertidumbre irracional del azar recobra, en ese caso, toda
su fuerza. El poder al servicio de la idea directriz no esta
sujeto a reglas de derecho. Se ejerce en un medio en que no
hay normas institucionales, y por ello la historia se hace mas
fluida, y donde falta la razén que presida y dirija los proce-
sos de conducta humana puede hacer acto de presencia la
violencia.

Estas decisiones que transforman las instituciones o tra-
tan de apuntarlas cuando las instituciones se tambalean, son
decisiones que no pueden apoyarse, para prevenir sus con-
secuencias, en la institucién misma que cambian, en la que
se estd agrietando ese valor objetivo caracteristico de las
instituciones, ni en la nueva institucién que quieren crear
y que apenas ha empezado a echar raices en la adhesién de
la voluntad humana.

Los procesos de cambio son siempre procesos inciertos
hasta que crean sus propios ritos, su organizacién y sus
reglas de procedimiento, y se enraifzan en el consenso huma-
no; en suma, hasta que se institucionalizan en una nueva
forma de orden. Como decia M. Hauriou, la fundacién del
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Estado se repite ante nuestros ojos en cada revisién de la
Constitucién que afecte a sus instituciones fundamentales.
Y este es el riesgo y ventura de esta hora de nuestra historia

politica, que es necesario recordar a todos.

‘Me hubiera gustado poder ofrecer a la Academia un
cuadro méas completo y profundo de las aplicaciones de esta
via de aproximacién en la Ciencia Politica, pero el plazo
relativamente breve que la Academia fija para la presenta-
cién del discurso y el limite obligado de la lectura publica,
que obliga a una sintesis, no lo hacian posible. Pero aun
cuando no existieran estas razones, habria otra que me dis-
pensa de ser mas. extenso. La naturaleza misma de - este
“punto de vista” renuncia de antemano a un propoésito sis-
tematico para ofrecerse como instrumento de pesquisas mo-
nogréficas sobre los procesos dindmicos de decisién que se
desenvuelven en la definicién del derecho. Por lo demas, he
publicado a lo largo de mi labor cientifica varios estudios e
investigaciones que se apoyan tdcitamente en estos supuestos.

- Alguien pensara, quiza, que me he limitado a exponer
una teoria, y que las teorias son la torre de marfil de los
académicos. Pero creo que hay algo vitalmente actual en las
ideas que os he expuesto. Estaban ahi, en el plano de una
teoria, porque el respeto y el decoro de este acto académico
no permitia otra cosa. Pero creo que todos habréis percibido
el sentimiento profundo con que han sido escritas en este
momento de Espaiia, en que nos hallamos frente a una gran
decisién colectiva y en que hemos de enfrentarnos con la
creacién y madurez de nuevas instituciones que encaucen el
proceso azaroso de la historia.

Y nada mas. Agradeceros una vez mas a todos vuestra
benevolencia al acogerme en' el seno de esta Academia y
vuestra paciencia al escuchar estas un tanto deshilvanadas
reflexiones.




