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GRUPOS DE PRESION Y FACTORES DE PODER COMO
EXPRESION EXTRACONSTITUCIONAL EN EI. ESTADO
CONTEMPORANEO

Por ¢l doctor Néstor Pedro Sacins

1. InTRODUCCION

El mundo politico cuenta con tres dimensiones fundamentales. Una
de ellas, el ambito de la realidad, se mtegra con una multitud continua
y fluctuante de actos de poder y de influencia: se trata de la faceta exis-
tencial o factica de la politica, la esfera del ser, estudiada por la sociologia
politica, disciplina que se ocupa, precisamente, del comportamiento po-
litico.

Otro sector del mundo politico es el normative, que atiende un deber
ser: el deber ser de la legalidad, analizado por el derecho politico (o si
se preficre, por ¢l derecho constitucional). Finalmente, la tercera parte
del universo politico es la axioldégica, que es el reino de los fines y de
los valores, considerade por la filosofia politica. Estamos aqui también
en ¢l orden del deber ser, pero no su versibn normativo-legal, sino en su
vertiente valorativa {también Hamado de estimativa, o dikeldgicad.

Realidad, norma y valor son invitados siempre presentes en cualquier
problema juridico-politico. Por supuesto, ¢l caso de los grupos de pre-
sion (GP) y de los factores de poder (FP) no pedia constituir una ex-
cepeion a tal regla: cllos también pueden y deben ser evaluados a través
de las tres dimensiones que comentamos.

El presente trabajo, en correspondencia con su titulo, hard primero
una breve reflexién sobre un anilisis trial de los agrupamientos aludidos,
en funcién, particularmente, de su conducta intra o exira constitucional.
Después, se proyectari el esquema en torno a uno de esos sujetos en espe-
cial, como son las fuerzas armadas, con especifica referencia al constitucio-
nalismo contemporineo.

2. AMBrro EXISTENCIAL. NATURALEZA POLITICA DE LOS GRUPOS
DE PRESION Y FACTORES DE PODER

Conviene aclarar, por cierto, algunos de los conceptos y expresiones que
aqui se emplean.
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228 NESTOR PEDRO SAGiES

En concreto, se entenderd por “grupo de interés” a un sujeto plural?
con uno o0 mas objetivos de indole particular, que no produzca presién
sobre un érgano estatal. Dicho nucleamiento se transforma en “grupo de
presion” (GP) cuande pretende influir en la decisién estatal mediante
el empleo de presién, vale decir, cuando aplica (o amenaza aplicar) san-
ciones para el caso de que sus pretensiones sean desoidas.® Normalmente,
ademds, ese “grupo de presién” actlz como tal sin asumir la titularidad
del poder estatal, y sin asumir la responsabilidad de las decisiones del
poder ofictal cuyo condicionamiento ejerce.

El “grupo de presién™ pasa a la condicién de “factor de poder” (FP)
si por su relevancia se perfila, de hecho, como un poder ‘“‘asociado™ o
“comportado™ al poder oficial, siendo asi una de las bases de sustentacién
del régimen.* Finalmente, el “factor de poder” se transforma en “drgano
de poder” cuando es formalmente incorporado al proceso de toma de las
decisiones politicas, a nivel de la constitucién escrita o de la normatividad
infraconstitucional.

Nos interesa destacar que todo grupo de presidén (sea o no “factor de
poder” u “érgano de poder”) es sujeto politico, ya que coprotagoniza
actos de poder y de influencia, dirigidos hacia Organos estatales o no
{Alfred Sauvy, por ejemplo, destaca con acierto que entre lag tareas de
un grupoe de presién figura tanto la accién sobre la administracién o los
poderes piblicos, como sobre los miembros del grupo y la opinién pi-
blica) * a medida y éxito de esos actos de poder y de influencia, por
o demas, no quita la nota politica de ellos: se podrd tener poca presion,
pero aun asi el grupo mantiene su . condicién de sujeto politico (quizd
de micropolitica, pero de - politica al fin).

También nos interesa subrayar que el grupo de presién asume, con
mucha frecuencia, roles representativos. Una relacién de representacién
politica se da cuando A4 (representante) consigue la adhesién de B (suje-
tos representados) en su gestién politica.* Como los grupos de presién y los
factores de poder logran, a menudo, la adhesién de seguidores, simpati-

1 Sobre una concepcién trial del mundo juridico-politico, v. nuestros estudios
“Mundo juridico y munde politice (Buenos:Aires, 1978), ed. Depalma; “En torno
a la legitimacién del poder.y de sus érganos”, en Jurisprudencia Argentina, Doctrina
1970, pp. 670 y ss.

o

2 Tal es la tesis de S. E. Finer. V. Juan Ferranpo Bapia, “Los grupos de
presion”, en Revista de Estudios Politicos (Madrid, 1966), nfim. 146, p. 115.

2 Cfr. Bmarr Campos, Germin J Grupos de preszén ¥ fa,ctores de poder,
Buenos Aires, 1961, ed. Pefia Lillo, pp. 65 y ss.

4 Savvy, Alfredo, “Lobbys y grupos de presién”, separata del ‘niim. 89 de la
Revista de Estudios Politicos (Madrid, 1956), p. 6.

$ V. Saciiks, Néstor Pedro, Representacion politica, Rosano 1973 ed Orb1r
p. 14,
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zantes o adherentes, se convierten en representantes politicos, quizi sin
darée cuenta de ello.

Pero los ordenamientos legales habitualmente sélo confieren represen-
tatividad a los partidos politicos, en el orden de la representacién politica
formal, o estatal. Surge asi, de vez en cuando, una competencia de repre-
sentatividad, de tipo sociolégico, entre los grupos de presidn v factores de
poder (gremios, iglesia, asociaciones empresariales, etc.), y los partidos,
no siempre ficil de resolver,

Surge a poco una pregunta de sumo interés: ;por qué atribuir el mo-
nopolio de la representacién politica oficial a los partidos politicos? Dos
motivos se dan, principalmente, para dar una respuesta afirmativa:

a) Kl argumento del planteo general

Se dice, en primer término, que el partido ofrece un programa general
de gobierno, que abarca todos los planos del quehacer estatal, mientras
que los grupos de presién exhiben sélo pretensiones parciales (las concer-
nientes a su interés particular}.

Sin embargo, el argumento del planteo general tiene esporadicamente
fisuras. Por ejemplo, se apunta que ciertos partidos (partidos “en sentido
impropio”) no cuentan con plataformas generales, sino parciales (partidos
de inquilinos y arrendatarios, ecologistas, partidos locales, etc.); v que hay
grupos de interés o factores de poder con programas mas ¢ menos globales
(caso de asociaciones gremiales de gran magnitud, iglesia, etc.).

b) E! argumento del interés gencral

Aqui se afirma: el partido tiene una formulacién de bien comin,
en tanto que el grupo de presién una de bien particular (la que con-
viene a su propio interés).

No obstante, es dificil dejar de reconocer que muchos partidos carecen
de un programa de bien comin, ya que atienden primero intereses sccto-
riales (partidos clasistas, o localistas, por ejemplo). Algunos partidos, se
apunta, no logran armonizar intereses heterogéneos y suelen actuar a veces
como grupos de presién;® y por contrapartida, ciertos grupos de presién
se presentan como adalides posiciones promotoras del bienestar general.

En sintesis, el grupo de presién es sujeto politico, y con frecuencia,
sujeto representativo. Ocasionalmente, compite con los partidos para lograr,
¢l también, la representacion formal en el Estado (aunque, a menudo,
no le interese esta Gltima alternativa).

8 Bmoart Camros, German J., ob. cit., p. 112,
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3. AMBITO AXIOLOGICO. LEGITIMIDAD DE LOS GRUPOS DE PRESION

Teébricamente, un grupo de presién o un factor de poder no es, de
por si, legitimo ni ilegitimo : no estd, por si mismo, ni justificado ni injus-
tificado. Todo dependeria de su comportamiento y de sus objetivos, Pero
aparecen pronto algunas serias y graves dudas.

Analicemos brevemente estos dos interrogantes.

a) Legitimidad de fines

Todo GP o FP conlleva una eventual oposicidn entre su bien particular
v el bien comin de una sociedad concreta. Jean Meynaud, por ejemplo,
constata ““la brutalidad con que se identifica el interés del pals con las
reivindicaciones mas egoistas y el encarmizamiento desplegado para obtener
de goblernos ‘amigos’ la satisfaccién absoluta de las demandas presen-
tadas™.”

Sobre este punto, puede concluirse asi: el GP o FP serd legitimo en
la medida en que adapte su fin particular al bien comin nacional; y
en la medida en que no lo haga, resultard ilegitimo.

b) ILegitimidad de medios

Quiza sea en la esfera de los procedimientos donde el GP o el FP
encuentre més falencias axiologicas.

Puede comenzarse con la sustraccidn de laz publicidad. Esos grupos
corrientemente operan en silencio, sin conocimiento de la ciudadania.
Niegan documentacién; intervienen en la “res pablica”, pero a espaldas
del pablico; atentan contra el espiritu republicano (que demanda difu-
si6n, divulgacién), en el funcionamiento de las instituciones.® Podria de-
cirse, eso si, que Ia reserva no es de por si condenable; pero también
hay que agregar que cuando tal sigile no se justifica en términos de bien
comin, atenta contra el valor-verdad, y pasa a ilegitimizar al GP o FP.

Otro flanco axioldgicamente débil de estos grupos es el de la evasidn
de responsabilidades. El GP se desenticnde de las responsabilidades deri-
vadas de la decisién que exigié al Estado® Muchas veces, prefiere con-
servar su condicién de GP o FP, y no ser “ascendido™ a érgano de poder,
porque le es mas cémodo permanecer en esa situacién de exencién de
responsabilidades, sin correr el riesgo del fracaso de la politica oficial.
Y ello no parece muy ético.

* Cfr, MevyNavDp, Jean, Los grupos de presion, trad, por Maria Esther Vila de
Rosas y Eduarde Luis Vila, 3a. ed. (Buenos Aires, 1966), ed. Eudeba, p. 58.

8 Ibidem.

® Bmart Camros, Germén J., of. cit., p. 93.
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Por ultimo, es obligado mencionar la conducta ilicita de algin GP o
FP (abordaremos el tema en los pardgrafos siguientes) y también la con-
ducta inmoral que de vez en cuando profesa. Por ejemplo, cabe citar los
favoritismos a funcionarios pablicos 0 a sus parientes (aunque no lleguen
a tipificarse como delitos), muchas amenazas de no reeleccién injustifi-
cadas, la desnaturalizacién de pares, la ocupacién de las barras en las
asambleas parlamentarias con fines de hostilizacién, y sobre todo, la orques-
tacién de la opinién piblica a través de campafias engafiosas o difama-
torias, que de heche importan la necgacidén del derecho de cada hombre
a formarse su propic juicio.

Por su algo frecuente sustraccién de la publicidad, evasién de las
responsabilidades y conducta “non sancta”, muchos GP o FP padecen
de un serio déficit de legitimidad. Presentados por gran parte de la litera-
tura especializada como una suerte de hijos de las tinieblas, el politélogo
no puede menos ¢ue asumir esas criticas, y tenerlas presentes al realizar
un balance final de tales cuerpos.

4. AmpiTo NorRMATIVO. CONSTITUCION Y GRUPOS DE PRESION

Normalmente la Constitucién omite el tratamiento de los GP y FP:
“La Constitucion nos dice con claridad quién ocupa el Poder, pere aquélla
ignora las presiones que pueden ejercerse sobre éste” (Alfred Sauvy).*®
Sin embargo, de vez en cuando menciona a algunos de ellos, pero rara
vez los eleva a la condicién de 6rganos del Poder.

En verdad, es posible distinguir las siguientes alternativas: un compor-
tamiento intraconstitucional de tales grupos, y otro extraconstitucional,
que a su vez puede ser meta constitucional (“de otro modo” al previsto
por la ley fundamental) o anticonstitucional (“contra” la Constitucidn,
de manera directa o indirecta). El cuadro que sigue grafica la cuestin:

comportamiento intraconstitucional

. metaconstitucional
grupos de presién
¥ comportamiento &
i . . irect

factores de poder i e?traclzonstltu- anticonstitu. cto

! ciona .

: cienal ]\ indirecto
L L

Expondremes a continuacion tales varlantes.

10 Savuvy, Alfredo, op. ¢it,, p. 3.
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5. COMPORTAMIENTO INTRACONSTITUCIONAL

Hacer o pertenecer 2 un GP o FP no implica, necesaria ni inevitable-
mente, una conducta inconstitucional. Si asi fuese, todos los paises del
munde padecerfan una endémica plaga de inconstitucionalidad.

Por el contrario, hacer o pertenecer a un GP o FP puede significar el
ejercicio de algunos derechos constitucionales. En Argentina, por ejemplo,
el derecho de asociarse con fines 1tiles, de peticionar a las autoridades
y de publicar las ideas por la prensa sin censura previa (art. 14); el dere-
cho de reunién (no enumerado, pero que emerge de los derechos impli-
citos que emanan de la soberania del pueblo y de la forma republicana
de gobierno, art. 33); el derecho de organizarse sindicalmente, v el de
huelga (art. 14 bis), etc.

Cuando un GP o FP se encuadra dentro de la Constitucién, su com-
pertamiento es “intraconstitucional”: opera secundum constitutionent.

6. COMPORTAMIENTO EXTRAGONSTITUCIONAL. VERSION
METACONSTITUCIONAL

Pero puede ocurrir que ¢l GP o FP se comporte “fuera” de la Cons-
titucién. Una primera alternativa ocurre cuando dicho grupo actile “de
otro modo” al imaginado por el constituyente, aunque no opere, inevita-
blemente, “contra” la Constitucién. Tal seria una conducta praeter cons-
titutionem.

Un ejemplo de esta variante lo constituye, en Argentina, la sancién
de la ley 19.569, que cred el “Consejo Nacional Econémico Social” (refor-
mada luego por las leyes 20,113 y 20.203, derogada por la ley 20.954).
Dicho Consejo tenfa por objeto, seglin el Mensaje Ministerial de elevacion
del proyecto de ley, complementar la participacién de los cindadanos me-
diante el sufragio; enriquecer, vigorizar y modernizar la democracia,
creando un mecanismo permanente de asesoramiento vy de consulta (con-
servando los 6rganos del Congreso la facultad de decidir), y ajustar la
democracia histérica a Ja democracia actual.

La estructura del aludido Consejo era la siguiente: un Presidente, un
vicepresidente y un secretario general designados por el Poder Ejecutivo;
40 consejeros, 20 representantes de los trabajadores organizados y 20 repre-
sentantes de los empresarios de los sectores industrial, comercial y agro-
pecuarios, nombrados por el Poder Ejecutivo a propuesta de sus respec-
tivas organizaciones.

Las funciones del Consejo eran significativas: opinar y proponer orien-
taciones fundamentales especialmente acerca de precios, salarios, empleo,
seguro social, salud, wvivienda, produccidén, comercio interior y exterior,
moneda, crédito, mercado de inversiones y de capitales, etc. Debia dicta-
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minar en las consultas que le formulasc el PE o las Camaras del Congreso,
y asesorar en los proyectos de ley de cuestiones socioecondmicas, emitiendo
opinién sobre la ley de presupuesto, ete.

Evidentemente, dicho Conscjo importaba un instituto no previste por
la Constitucién, lo que no significaba, a fortieri, un érgano condenado
por ella. Sin entrar a considerar sus virtudes y sus defectos, interesa ad-
vertir que los GP o FP en él actuantes se hubieran desenvuelto —en
cuante su comportamiento en el Conscjo— metaconstitucionalmente,

7. CoOMPORTAMIENTO EXTRACONSTITUCIONAL. VERSION
ANTICONSTITUCIONAL

Por (ltimo, ¢l GP o FP puede arremeter contra la Constitucién ata-
cindola. Es la conducta contra constitutionem, que asume dos modali-
dades diferentes:

a) Comportamiento anticonstitucional directo

Ello acaece cuando el GP o FP atenta inmediatamente contra una
cliusula constitucional. Por ejemplo, si se constituye como entidad sin
fines ttiles, en contravencion al art. 14 (asi, un club de suicidas, o una
entidad pro aborto), También, si el grupo se atribuye los derechos del
pueblo y peticiona a nombre de éste {comete el delito de sedicion: art. 22,
Constitucién nacional}, o si atenta contra el orden piblico o la moral
pablica {en violacién al art. 1q: ». gr., una sociedad pro difusibn de la
pornografia o de la insurreccién).

b} Comportamiento anticonstitucional indirecto

Aqui el atentado contra la Constitucidn se produce mediatamente,
atacande a las leyes dictadas en su consecuencia. Puede asumir dos alter-
nativas: #ficito penal (si la infraccién mmplica configurar un tipo penal),*?

11 Naturalmente, ciertos actos de un GP o FP pueden o no ser delitos segin
sca €l estado al que se haga referencia. Asi, es normal que el cohecho sea un tipo
penal (por ejemplo, a través del art. 256 del cédigo penal argentine, que reprime
con prisién o reclusidén al funcionario piblico “que por st o por persona interpuesta
recibiere dinero o cualguier otra didiva o aceptare una promesa directa o indirecta
para hacer o dejar de hacer algo relativo 2 sus funciones o para hacer valer la
influencia derivada de su cargo ante otro funcicnario piblico, a fin de que éste
haga o deje de hacer algo relativo a sus funciones”. El concepto de “funcionario
piblico” incluye también al que desempefia funciones piblicas por eleccién popular
(art. 77 del mismo cédigo). El mismo codigo reprime “al que directa o indirecta-
mente, diere u ofreciere didivas a un funcionario piablico, en procura de la con-
ducta reprimida por el art. 256" (art. 258).
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o el ilicito civil (aungue puede hablarse, igualmente, de un ilicito labo-
ral, administrativo, etc.: caso, por ej., que el GP o FP provoque perjuicios
en derechos ajenos. Por ejemplo, causando un dafio no calificade como
delito por la legislacién criminal).

Por supuesto, la rotulacién de comportamiento “intraconstitucional” o
“extraconstitucional” (y a su vez, en esta {(ltitna categoria, de “meta-
constitucional” o “‘anticonstitucional”) de un GP o FP, depende, sustan-
cialmente, de los términos del derecho positivo de un Estado. Se estd
dentro de la Constitucién, o fuere de ella, y en su caso, contra ella,
seglin o que esa Constitucién diga. Un GP o FP, con una misma con-
ducta, puede actuar “intraconstitucionalmente” en determinada comuni-
dad politica, y “extraconstitucionalmente” en otra. No hay, en este punto,
dogmas o axiomas irrebatibles: por el contrario, una lectura del derecho
constitucional contemporineo dard pie al relativismo més acentuado,

8. CASO DE LAS FUERZAS ARMADAS. ACTUACION INTRACONSTITUCIONAL
¥ EXTRACONSTITUCIONAL

Pucde ser ilustrativo tomar un cuerpo en particular para ejemplificar
lo dicho hasta ahora. El caso de las fuerzas armadas reviste, al respecto,
un interés particular, derivado precisamente de la distinta forma en que
son tratadas por las normas constitucionales del actual derecho com-
parado.

Sabido es, en este punto, la dificil problematica de las relaciones entre
el poder civil y el militar. Dejando de lado las {6rmulas primitivas de
organizacién politica —donde ambos sectores estaban generalmente unifi-
cados en un mismo érgano de poder— el sistema de la dualidad de
poderes presenta varias alternativas de compatibilizacién, a saber: *?

a) El “acantonamiento territorial”, que reparte el territorio del Estado
asignando una zona al poder civil, y otra al militar, Esta posibilidad se

En cambio, en los Estados Unidos, la ley federal de regulacién de los lobbies
puntualiza que “toda persona que reciba una remuneracién cualquiera para tratar
de favorecer o de impedir la adopcién de una legislacién cualquiera por el Con.
greso, debera, antes de comprometerse en ninguna actividad, solicitar su inscripcién
en los secretariados de Ja Cldmara y del Senado” (Sauvy, Alfredo, ob. cit,, p. 21).
Ademis, toda persona encargada de recaudar fondos para un lobby debe llevar una
contabilidad de los fondes, conservar los nombres de los donantes de mis de qui-
nientos délares, y “anotar todos los gastos hechos por cuenta de la organizacién y
el nombre y sefias de las personas a quienes se haya abonade cualquier cantidad”
(b, ¥y p. cit.).

12 Seguimos la tesis de Maurice Hauvriou (Principios de Derecho Pidblico
Constitucional, trad. de Carlos Ruiz del Castillo, Madrid, s/d, Ed. Reus, pp. 171
y s5.). Por lo demds, nos remitimos a nuestro articulo “Constitucionalismo y polftica
militar”, en Revista de Derecho (Quito, 1967}, ntm. 13, pp. 93 v ss.
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da histéricamente en Roma, con reminiscencias adn durante el siglo xx
(por ej., a comienzos de la centuria, donde ciertas potencias dejaban
algunas colonias pricticamente bajo la autoridad militar; o, en determi-
nados estados, cuando un 4rea del pais queda bajo la ley marcial, en los
llamados casos de excepcién).

b} El “acantonamiento juridico y orgdnico”, que implica la cohabita-
cién, en un mismo territorio, del poder civil y del militar. Tal covivencia
obliga a conjeturar cémo pueden coexistir arménicamente, en el mismo
lugar, ambos centros de poder. Sobre ello, caben dos alternativas: el
“ejéreito pasivo”, y el “ejército activo”.

9. Teowria DEL “EJERCITO PASIVO"

Esta férmula propone lo siguiente:

a} Separar el poder civil del militar;

b} Subordinar el poder militar al civil;

c) Abstener al poder militar de las decisiones politicas que tome el
poder civil.

La teoria del “ejército pasivo” puede denominarse, parafraseando a
J. J. Bluntschli, la teoria del brazo y de la cabeza: el ejército “es el
brazo del Estado, que debe obedecer a la cabeza”. Para Jean Meynaud,
en esta concepcidén, “‘el ejército debe ejecutar sin discutir”; y Rafael
Bielsa, con igual orientacidn, agrega: el ¢lército no tiene “ninguna po-
testad politica para considerar lo que debe defender o combatir™.?®

Un buen retrato del “ejército-pasivo” que describimos puede hallarse,
por ejemplo, en el art. 315 de la Constitucién de Honduras de 1957,
cuando define a las fuerzas armadas como “una institucidén nacional de
caricter permanente, esencialmente profesional, apolitica, obediente y no
deliberante™,

Ahora bien: scoémo Instrumentar constitucionalmente el modelo de
relaciones poder civil-poder militar que se describe? Una férmula original,
en ese punto, es la ensayada por la constitucién norteamericana de 1787,
luego seguida por multiples naciones americanas. Los puntos fundamen-
tales de ella son los siguientes:

a) El titular del Poder Ejecutivo (que es un drgano civil) es el
Comandante en Jefe de las fuerzas armadas (art. II, sec. 2, Constitucién
de los Estados Unidos).

13 Bruvwrtocuwt, J. J., Derecho piblico universal, trad. de Enrique Danero (Ma-
drid, 1880), Gdngora Editores, t. 11, p. 269; Mrvy~aup, Jean, “Los militares y el
poder”, trad. de Alberto Ciria, en Politica Militar {Buenos Aires, 1963), ed. Jorge
Alvarez, p. 43; Birrsa, Rafacl, Caracteres juridicos y politicos del ejército. Su
mision esencial, 3a. ed. (Santa Fe, 1956), Universidad Nacional de! Litoral, p. 12.
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b) El Congreso {érgano también civil) recluta los ejéreitos v dicla
los reglamentos para el gobierno de las fuerzas navales y terrestres, a maés
de fijar los impuestos necesarios para mantenerlos (art. I, secc. 8 vy con-
cordantes de la Constitucidén de los Estados Unidos).

Restaria agregar que la primacia del Poder Judicial (civil) sobre los
tribunales castrenses se obtiene, a la postre, al ser la Corte Suprema de
Justicia la intérprete final de la Constitucién, y el érgano al cual puede
recurrirse, en tltima instancia, para asegurar la supremacia de esa Cons-
titucidn.

Aparte de lo dicho, otros textos constitucionales han delineado con
mayor detalle el perfil del ejército pasivo, scbre todo a través de la
negacién de diversos derechos civicos a los integrantes de las fuerzas
armadas, Parece conveniente mencionar algunas de esas restricciones:

a) Negacién de roles electorales

Algunas constituciones (z. gr., de Venezuela de 1953, de Colombia
de 1886) vedaron a los participes de las fuerzas armadas el ejercicic del
sufragio,

b) Negacicn del ejercicio de cargos legislativos

Otrag han impedido a los militares postularse para plazas ¢n el Par-
lamento., Asi, la Constitucién de México de 1917 (art. 55) dispuso como
requisitc para ser diputado “no estar en servicio activo en el ejército
federal ni tener mando en la policia o gendarmeria rural en el distrito
donde se haga la eleccién, cuando menos noventa dias antes de ella”.
Tal inhabilitacién se extendia para el Senado (art. 57).

A su vez, la Constitucién finlandesa de 1928 determiné que “no se
extenderd la elegibilidad a quienes se hallen en servicio militar active”
(art. 7), criterio que comparte un texto reciente, como es el de Malta
de 1964: “No podri ser elegido miembro de la Cimara de Representantes
quienquiera que... b)... sea miembro de las Fuerzas armadas del Estado
maltés”.

c) Negacion del derecho de peticionar

En esta materia se registran disposiciones curiosas. Desde la negativa
terminante a formular peticiones individuales o colectivas (por ej., Consti-
tucién de Espafia de 1931, art. 35), pasando por la prohibicién de solici-
tudes colectivas (ast, el art. 29 de la actual Constitucién espafiola, que
dispone: “Los miembros de las fuerzas o institutos armados de los Cuerpos
sometidos a disciplina militar podrin ejercer este derecho [de peticionar
a las autoridades] sélo individualmente y con arreglo a lo dispuesto en
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su legislacién especifica) ; o la negacion de solicitudes individuales (art. 17a
de la Constitucién de la Repiblica Federal de Alemania: la ley podra
disponer la limitacién del derecho de peticionar a los individuos de las
fuerzas armadas, “siempre que quede a salvo el derecho a presentar ruegos
o quejas en grupo”),

d) Negacidn de los derechos de reuntén y de libertad de expresién

También el articulo legal citado, de la Repdblica Federal de Alemanta
(redaccion dispuesta en 1936}, observa que las leyes sobre el servicio mili-
tar v el servicio sustitutivo podrin disponer, durante el tiempo dc presta-
cién del mismo, gue queden lmitados “...el derecho fundamental a
expresar v difundir libremente la propia opinién de palabra, por escrito
y mediante la imagen. .. el derecho fundamental de libertad de reunidn”.

10. Treoris DEL “EJERCITO ACTIVO”

La otra pose constitucional de las fuerzas armadas puede llamarse la
del “ejéreito activo”, y se caracteriza por la participacién de aquéllas en
el desempefio de ciertos roles politicos. La medida e intensidad de tal
intervencién es, como se verd a continuacién, variable v multiforme; pero
en todos esos casos, sc produce una diferenciacién muy notable con la
tesis abstencionista descrita en el paragrafo 9.

Las razones que explican el crecimiento de la teoria del ejéreito activo
son diversas. Algunas de ellas derivan de las denominadas “crisis de civi-
lidad”, aunque otras emergen de las nuevas manifestaciones del fenémeno
bélico {especialmente, por las concepciones de la “guerra total” y de la
“guerra revolucionaria™) que hacen del mismo un episodio que involucra
a casi toda la sociedad {civil y militar). En palses recientes de Africa
y de Asia, Ja preponderancia politica del ejérecito se ha desprendido del
rol protagbnico que tuvo con frecuencia en la lucha por la independencia
nacional, y por la crisis de los modelos constitucionales importados desde
Europa para tales naciones, formulas que se hicieron afiicos apenas entraron
cn contacto con la realidad local.

El ejército activo (en politica, naturalmente) cuenta con manifesta-
ciones anticonstitucionales y constifucionales. Entre las primeras figuran
-—siguiendo el esquema expositivo de Gustavo Revidatti— ¢l pretorianismo,
u ocupacién del poder estatal por la fuerza armada; el militarismo, o
apropiacién parcial, y el cesarismo, o sustentacién militar de un régimen
despético.™ A su turno, las manifestaciones constitucionales de tal medo

14 ReviparTi, Gustavo, Las transformaciones del Estado moderno (Corrientes,
1964}, Facultad de Derecho de Corrientes, p. 190.
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de entender las relaciones civico-militares importan la incorporacién, en
las constituciones del caso, de dispositivos especificos, muy distintos algu-
nas veces, permanentes o transitorios, que confian ciertos papcles politicos
a las fuerzas armadas. Mencionaremos algunos de ellos:

a) Asignacion de fines politicos

El hecho de conferir a las fuerzas armadas algunos objctivos deno-
minados “politicos” no registra mayores antecedentcs en el constituciona-
lismo decimonénico. En cambio, y sobre todo a partir de la segunda mitad
del siglo xx, esa tendencia cobra auge.

Veamos algunas muesiras al respecto. La Constitucién de Espafia
de 1978, con cierta iimidez, puntualiza que las fuerzas armadas tienen
como misién “defender... el ordemamiento constitucional” (art. 8). La
de Honduras de 1957, pese a definirlas como fuerza apolitica, segin vimos,
aclara que se instituyen para mantener “...el imperio de esta Constitu-
cion; velando sobre todo porque no se violen los principios de libre sufragio
y de alternabilidad en el ejercicio de la Presidencia de la Republica” (art.
315). La ley suprema de la Repiblica Democritica Alemana (de 1968,
art. 7), les confia proteger “las conguistas socialistas del pueblo” {igual
que el art, 31 de la Constitucién de la URSS de 1977), mientras que
los arts. 143 y 144 de la reciente Constitucién irani (1979) reputan
a las fuerzas armadas “responsables... del ordenamiento republicanc e
islémico de la Nacién”, debiéndose integrar con personas idéneas, “gue
crean en los objetivos de la revolucion isldmica vy estén dispuestas a sacri-
ficarse para conseguirlos”.

b} Partidizacidn del ejéreito

Otro ataque a la tesis tradicional de la apoliticidad y profesionalidad
de las fuerzas armadas se produce, ». gr., en la primera Constitucién de
Argelia (1963) cuyo Predmbulo sefiala que el “ejército popular” (antes,
“Ejército de Liberacién Nacional”), “permanece al servicio del pueble
y participa en el dmbito del partido, en las actividades politicas y en la
construccién de la nueva estructura econémica y social del pais”. El par-
tido en cuestién es el Frente de Liberacién Nacional. El art. 8 del mismo
documento determiné que el ejército “esti al servicio del pucblo y a las
ordenes del gobierno. .. y participa en las actividades politicas, econdmicas
y sociales del pafs en el ambito del partido”.

La Constitucién provisoria de la Repiblica Arabe Unida (RAU) de
1964 determiné igualmente que en la Unién Socialista Arabe —agrupa-
cién “representativa del pueblo”, actia “la alianza de las fuerzag popu-
lares, representadas por el pueblo laborioso, o sea los campesinos, los
obreros, los soldados, los intelectuales y el capital nacional”® (art. 3).
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En tren de partidizar al ejército, la Constitucién de Albania de 1976
enuncia el postulado quizd mis terminante: “Las fuerzas armadas seran
dirigidas por el Partido del Trabajo de Albania” (art. 191, segunda parte),

La partidizacién de las fuerzas armadas, conviene advertirlo, no sicm-
pre significa que aquéllas dirijan la vida politica; pero si que coparticipan,
como socios de un partido, o conducidas por él, en papeles politicos,

c) Derechos electorales

Frente al recorte de derechos electorales que propicia la tesis del ejér-
cito pasivo (v. pardgrafo 9, a y b}, la Constitucién de Polonia de 1952
proclama que “los militares tendrin los mismos derechos electorales qguc
los demés ciudadanos” (art. 98).

Una curiosa facultad prevé el art. 100 de la Constitucién de [a URSS
de 1977: tendrin derecho a presentar candidatos a diputados... “las
asambleas de unidades militares”. Esta innovacién, no incluida en Ia
anterior Constitucién de 1936, puede conllevar otra atribucidn a las alu-
didas asambleas, va que el art. 107 sefiala que “los diputados deberdn
rendir cuentas de su gestién v de Ja labor del Soviet respectivo a... las
organizaciones sociales que hayan promovido su candidatura”. Sabido es,
en este punto, que en la URSS rige la tesis del mandate imperativo,
que faculta a Jos cuerpos representados a deponer (revocar) a los repre-
sentantes, en caso tle estar insatisfechos con su gestién representativa.

d) Plazas militares en el Parlamento

En esta materia la Constitucién de Jas Provincias Unidas en Sudamérica
{1819) trae un sugestivo antecedente, al conformar el Senado con tres
militares cuya graduacién no baje de coronel mayor (seccibn segunda,
capitulo II, art. 10). Se trata, como puede constatarse, de asignar en una
Céamara del Congreso a legisladores, por su condicién de integrantes de
las fuerzas armadas.

Casi un siglo después, la Constitucién de la Rephblica Rusa (una
de las integrantes de la TUURSS) de 1918, proclamé que “Rusia recibira
el titulo de Repiiblica de los Soviets de obreros, soldados y campesinos™
(art. 1). Todo el poder politico se atribuyé a tales soviets, o consejos.
La Constitucién de 1925, en art. 2, reafirmd tal tendencia: “Todo el
poder, dentro del territorio de la Repiblica Socialista Federativa de los
Soviets de Rusia pertenecera a los Soviets de obreros, campesinos, cosacos
y soldades del ejéreito rojo”. Ello equivalia a integrar los mentados soviets
con integrantes de las fuerzas armadas.

Por la misma época, la Constitucién rumana de 1923 previd ciertos
senadores “‘de derecho”, “en virtud de su elevada situacién en el Estado
o en la Iglesia”. El art. 72 inc. €) asignaba entonces cargos en el Senado a
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los generales del cuadro de reserva y jubilados que hubieran mandado
de derecho un ejército ante el enemigo durante tres meses al menos, y
los que hubieran cumplido las funciones de jefe del gran estado mayor
o de inspector general del ejército (cargo equiparable al de comandante
del ejército) en tiempo de paz durante cuatro afios al menos. El nimero
de senadores de esta segunda categorfa no debia exceder de cuatro, nom-
brados por orden de antigitedad a medida que se produjeren las vacantes.

Tal tendencia, aunque no muy repetida en el derecho comparado
reaparece en la reciente Constitucién chilena de 1980, cuyo Senado estd
integrado tanto por senadores electivos como por otros de diferente nomi-
nacién. Entre éstos figuran los ex presidentes, dos ex ministros de la
Corte Suprema de Justicia, un ex contralor general de la Repiblica,
un ex rector de Universidad, un ex ministro de Estado y *“un ex coman-
dante en Jefe del Ejército, uno de la Armada, otro de la Fuerza Afrea
y un ex General Director de Carabineros que hayan desempeiiado el
cargo a lo menos por dos afios, elegidos por el Consejo de Seguridad
Nacional” (art. 45, inc. f).

el Las FFAA, quinto poder

El caso probablemente més palmario de asignacién de roles politicos
a las fuerzas armadas, v de su transformacion en drganos de poder, lo cons-
tituye la ley fundamental portuguesa del afio 1976,

Tal Constitucién se afilia a la tesis de la apartidizacidén de las FFAA
{ellas, segn el art. 275, “estarin al servicio del pueblo portugués vy ne
de partido u organizacién alguna y serdn rigurosamente no partidistas™),
pero anade que es la alianza entre el Movimiento de las fuerzas armadas
y los partidos y organizaciones democraticos la que asegura el desarrollo
pacifico del proceso revolucionario (art. 10}.

En concreto, la Constitucién asigna los siguientes papeles politicos a
los cuadros castrenses: participan en alianza con el pueblo en el ejercicio
de la soberania {art. 3, inc, 2); son garantes de las conquistas democri-
ticas (idem); garantizan también la prosecucion del proceso revolucionario
del 25 de abril de 1974 (art, 273, inc. 2); asimismo garantizan el funcio-
namiento regular de las instituciones democriticas y el cumplimiente de la
Constitucion (art. 273, inc, 3); y por Gltimo, garantizan las condiciones
que permitan la transicién pacifica v pluralista de la sociedad portuguesa
a la democracia y al socialismo (art. 273, inc. 4).

Para implementar esos objetivos, la Constitucidn crea al “Consejo de la
Revolucién”, que es un drgano de la soberania (sic) junto con ‘el Presi-
dente de la Republica, la Asamblea, el Gobierno y los Tribunales, Opera,
pues, como una suerte de quinie poder.

La composicién de dicho Consejo, segin el art. 143, fue la siguiente:
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el Presidente de la Repiblica, el Jefe y Vicejefe del Estado mayor general
de las FFAA, los jefes de estado mayor de las tres fuerzas, el primer
ministro, cuando fuese militar, y 14 oficiales {8 del ejército, 3 de la marina
v 3 de la fuerza aérea), designados por cada arma.

Las funciones del aludido Consejo de la Revolucién fueron, segin Ia
Constitucién de referencia, muy significativas. Como Consejo del Presi-
dente de la Repiblica y garante del funcionamiento regular de las institu-
ciones democriticas le correspondié autorizar al Presidente a declarar la
suerra y hacer la paz; a declarar el estado de sitio; a ausentarse de la Re-
publica; y a declarar la imposibilidad fisica permanente del Presidente y
comprobar los impedimentos temporales.

Pero ademas, como “garante de la observancia de la Constitucién™, al
Consejo le tocé pronunciarse a pedido del Presidente de la Repiiblica sobre
la constitucionalidad de una norma antes de su promulgacién {en caso
de darse una respuesta negativa, obligaba a ejercitar el veto presidencial),
0 a pronunciarse a su iniciativa sobre una resolucion de la Asamblea o
de un decreto del Gobierno (en este caso, dicho decreto no podia ser
promulgado). En otras palabras, el Consejo participaba del contralor pre-
ventivo de constitucionalidad de normas; y también del reparador, puesto
que igualmente declaraba la inconstitucionalidad de normas ya sanciona-
das, a pedido de ciertos funcionarios, o si la Comision Constitucional (un
drgano préximo al Consejo) ya hubiese reputado inconstitucional una pres-
cripcion legal en tres casos, o en uno solo tratindose de inconstitucionalidad
formal.

Finalmente, el Gonsejo poseyé competencias legislativas en materia mi-
litar, al elaborar normas (leyes vy reglamentos) sobre el funcionamiento
de las FFAA (arts. 145 y ss.; 277 y ss.).

11. CoNcLUSIONES

Un reexamen del problema del comportamiento intra o extraconstitu-
cional del GP y FP puede sugerir las siguientes consideraciones:

a} El GP y el FP son sujetos politicos: intervienen en politica y en
la toma de decisiones politicas. Con cierta frecuencia, son también sujetos
representativos.

b) Desde el angulo axioldgico, el GP o FP puede ser legitimo o
ilegitimo, y comportarse legitima o ilegitimamente, todo ello seglin tengan
o no fines legitimos y procederes legitimos,

A menudo, sin embargo, pesa sobre el GP o FP una presuncién de
ilegitimidad, derivada principalmente de la excesiva cotizacién que algunos
de tales grupos hacen de sus fines particulares, por sobre el bien comin;
v del empleo de ciertos medios no muy éticos para alcanzar sus ob-
jetivos.

16
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¢) En el plano normativo, los GP y FP pueden actuar intraconstitu-
cionalmente (“dentro”) o extraconstitucionalmente (“fuera™ de la Consti-
tucién}; y en este tltimo supuesto, metaconstitucionalmente (“de otro
modo™) o anticonstitucionalmente (“contra” la Constitucién).

d) La calificacién de comportamiento intra o e¢xtra constitucional; y
en su caso, de meta o anti constitucional, depende de lo dispuesto por
la normatividad constitucional de cada Estado. Un mismo acto de un
GP o FP puede situarse en una u otra condicién, segiin sea el ordena-
miento juridico que se tome como punto de referencia.

¢) La transferencia de un GP o FP a la condicién de drganc de poder
{esto es, su promocidén a participe legal de la toma de decisiones politicas
estatales) no es frecuente, pero de vez en cuando se presenta en el dere-
cho constitucional contemporineo. El caso de las fuerzas armadas es de-
mostrativo al respecto, como lo exhibe la vigencia, en distintos ordenamientos
normativos, de dos concepciones juridico-politicas opuestas: las del “ejér-
cito pasivo” y del “ejército activo”, cada una con sus subvariantes.

f) No existen, en los puntos que tratamos, soluciones dogmdticas o
axiométicas, ni férmulas-tipo de vigencia universal. Lo més sensato, en
torno a la opcidén de una alternativa especifica, es atender —como lo pro-
pone Juan Pablo II en su discurso ante l]a OEA— a las “tradiciones, difi-
cultades ¥ experiencias histéricas” propias de cada comunidad politica.

De ellas pueden extraerse, sin duda, lecciones significativas. En Gltima
instancia, el pensamiento cristiano aconseja dar una respuesta en términos
de bien comin, lo que implica tanto descartar tables y prejuicios como
fantasias y ficciones. El plagio institucional, por lo demds, tampoco puede
ser un buen camino: el acoplamiento de un grupo de interés a la estruc-
tura organica del! Estado —en algin rol determinado— quizd sea acon-
sejable en una comunidad politica, mientras que en [a vecina lo mejor,
tal vez, sea adoptar una tesitura contraria.

En resumen, hace a la prudencia del politico, evalvando las “tradicio-
nes, dificultades y experiencias” de un pais concreto, encontrar férmulas
que a la vez sean soluciones. Vale decir, respuestas que resuelvan dificul-
tades, y no que las mantengan o acrecienten; y en ese quehacer, la lectura
de la historia debe ir pareja con la intuicién de la futuridad.



	image000
	image001
	image002
	image003
	image004
	image005
	image006
	image007
	image008
	image009
	image010
	image011
	image012
	image013
	image014
	image015
	image016
	image017
	image018
	image019
	image020
	image021
	image022
	image023
	image024
	image025
	image026
	image027
	image028
	image029
	image030
	image031
	image032
	image033
	image034
	image035
	image036
	image037
	image038
	image039
	image040
	image041
	image042
	image043
	image044
	image045
	image046
	image047
	image048
	image049
	image050
	image051
	image052
	image053
	image054
	image055
	image056
	image057
	image058
	image059
	image060
	image061
	image062
	image063
	image064
	image065
	image066
	image067
	image068
	image069
	image070
	image071
	image072
	image073
	image074
	image075
	image076
	image077
	image078
	image079
	image080
	image081
	image082
	image083
	image084
	image085
	image086
	image087
	image088
	image089
	image090
	image091
	image092
	image093
	image094
	image095
	image096
	image097
	image098
	image099
	image100
	image101
	image102
	image103
	image104
	image105
	image106
	image107
	image108
	image109
	image110
	image111
	image112
	image113
	image114
	image115
	image116
	image117
	image118
	image119
	image120
	image121
	image122
	image123
	image124
	image125
	image126
	image127
	image128
	image129
	image130
	image131
	image132
	image133
	image134
	image135
	image136
	image137
	image138
	image139
	image140
	image141
	image142
	image143
	image144
	image145
	image146
	image147
	image148
	image149
	image150
	image151
	image152
	image153
	image154
	image155
	image156
	image157
	image158
	image159
	image160
	image161
	image162
	image163
	image164
	image165
	image166
	image167
	image168
	image169
	image170
	image171
	image172
	image173
	image174
	image175
	image176
	image177
	image178
	image179
	image180
	image181
	image182
	image183
	image184
	image185
	image186
	image187
	image188
	image189
	image190
	image191
	image192
	image193
	image194
	image195
	image196
	image197
	image198
	image199
	image200
	image201
	image202
	image203
	image204
	image205
	image206
	image207
	image208
	image209
	image210
	image211
	image212
	image213
	image214
	image215
	image216
	image217
	image218
	image219
	image220
	image221
	image222
	image223
	image224
	image225
	image226
	image227
	image228
	image229
	image230
	image231
	image232
	image233
	image234
	image235
	image236
	image237
	image238
	image239
	image240
	image241
	image242
	image243
	image244
	image245
	image246
	image247
	image248
	image249
	image250
	image251
	image252
	image253
	image254
	image255
	image256
	image257
	image258
	image259
	image260
	image261
	image262
	image263
	image264
	image265
	image266
	image267
	image268
	image269
	image270
	image271
	image272
	image273
	image274
	image275
	image276
	image277
	image278
	image279
	image280
	image281
	image282
	image283
	image284
	image285
	image286
	image287
	image288
	image289
	image290
	image291
	image292
	image293
	image294
	image295
	image296
	image297
	image298
	image299
	image300
	image301
	image302
	image303
	image304
	image305
	image306
	image307
	image308
	image309
	image310
	image311
	image312
	image313
	image314
	image315
	image316
	image317
	image318
	image319
	image320
	image321
	image322
	image323
	image324
	image325
	image326
	image327
	image328
	image329
	image330
	image331
	image332
	image333
	image334
	image335
	00.pdf
	image000
	image001
	image002
	image003
	image004
	image005
	image006
	image007
	image008
	image009
	image010
	image011
	image012
	image013
	image014
	image015
	image016
	image017
	image018
	image019
	image020
	image021
	image022
	image023
	image024
	image025
	image026
	image027
	image028
	image029
	image030
	image031
	image032
	image033
	image034
	image035
	image036
	image037
	image038
	image039
	image040
	image041
	image042
	image043
	image044
	image045
	image046
	image047
	image048
	image049
	image050
	image051
	image052
	image053
	image054
	image055
	image056
	image057
	image058
	image059
	image060
	image061
	image062
	image063
	image064
	image065
	image066
	image067
	image068
	image069
	image070
	image071
	image072
	image073
	image074
	image075
	image076
	image077
	image078
	image079
	image080
	image081
	image082
	image083
	image084
	image085
	image086
	image087
	image088
	image089
	image090
	image091
	image092
	image093
	image094
	image095
	image096
	image097
	image098
	image099
	image100
	image101
	image102
	image103
	image104
	image105
	image106
	image107
	image108
	image109
	image110
	image111
	image112
	image113
	image114
	image115
	image116
	image117
	image118
	image119
	image120
	image121
	image122
	image123
	image124
	image125
	image126
	image127




