


ACLARACIONES EN TORNO AL PROCESO DE DECISION :
DECISIONES CERRADAS Y DECISIONES ABIERTAS

No constituye una novedad la consideracién del problema de la
decisién. Fueron los romanos unos de los primeros que reservaron
a esta problemética lugar destacado en sus consideraciones, resal-
tando principalmente ef carfcter del hombre que adopta la decisién.
En el momento actual la originalidad de cste enfoque de la ciencia
politica se debe a la utilizacién de métodos clentificos a nuestra dis-
posicién mis que a la nocién misma de decisién. Conviene, eviden-
temente, precaverse de ver siempre decisiones en la vida politica.
La realidad supera toda representacién, En esta manifestacidn com-
pleja, la éptica de la decisién no aparece como centro de interés en
torno al cual se organiza el andlisis de esta realidad ; no puede ui
sustituirla ni facilitar una explicacién total de la vida politica. Sin
embargo, afin constituyendo una aproximacién al problema, entre
otras muchas posibles, parece ofrecer una evidente ventaja: no se
limita al estudio del mecanismo de la decisidn, sino que considera
también log factores que influyen en la adopcibn v ejecucidén de las
decisiones. A diferencia de otras aproximaciones que explican sector
por sector, instituciones, grupos, lideres, influencia del pasado, am-
biente y atraccién del futuro, se implican simultdneamente todos los
factores en el proceso decisorio. Sus acciones o presiones 1o se pre-
sentan yva como unilaterales, realizadas por un grupo de acuerdo con
sus propios objetivos y organizacidén, sino que se ingertan en un
juego complejo en el gue cada uno es actor al mismo tiempo que
objeto de influencias. A pesar de sus venlajas v posibilidades, el
enfoque de la decisidén permanece cientificamente vélido en la medida
en que no se convierta insensiblemente er principio de explicacién
general, En este sentido la éptica de la decisién se anuncia llena
de promesas.



En general se entiende por decisién bien el proceso de delibera-
cén o la accién de elegir ; bien el resultado de esta accién o lo que
asi se determina. Con este término se hace referencia, al mismo
tiempo, al hecho de optar y a la opcién final.! Nuestro estudio se
limitara deliberadamente, come indica su titulo, a un aspecto de este
procese : la participacién en la adopcién de decisiones.

Segtin el corone] Gonard, «cl acuerdo de muchos, fundado en
concesiones unilaterales o reciprocas, no tiene en absoluto el mismo
carfcter (que el acto de uno solo), hasta el punto que denominarlo
*decisién’ constituye, en clerto modo, una usurpacién humillante»®
Nuestro principal centro de interés estd precisamente constituido por
esta nsurpacién : a mi modo de ver, la decisién puede ser tanto obra
colectiva como eleccién individual ; tanto una eleccién, la aprobacién
de una ley, como acto eminentemente solitario desencadenando un
ataque nuclear. En realidad, 1a ambicién democratica pretende exten-
der esta usurpacién para asegurar la participacién de muchos, st 110
de todos, como quiere la ficcién creada por Rousseau

En el momento actual nadie pone en duda la importancia de las
decisiones politicas, aunque algunos se complazcan en ignorarlo.
Las actividades econémicas, los comportamientos sociales o indivi-
duales, el trabajo y el ocio, la ensefianza, la investigacién cientifica
y el progreso téenico, hasta el destino del hombre y de la civili-
zacién, estan condicionados por las grandes decisiones politicas. En
1a era del 4tomo, esta primacia de lo politico se impone brutalmente
a todos los ciudadanos del mundo. Irresistibles en este Ambito de la
vida o de la muerte, sus consecuencias no son MeNos gravosas para
nuestras actividades cotidianas : determinan el ritmo y la orientacién
del desarrollo econdmico, del esfuerzo cientifico o educativo ; definen
la Vnea de conducta en los sectores vitales de una comunidad ; de
aqui las ya corrientes expresiones de politica econbmica o social,
politica educacional o de investigacién.® Espero que al proclamar
esta primacfa no cedo a una tentacién profesional que radica en la
afirmacién de que el destino del hombre y de la humanidad depende,
como por casualidad, de la disciplina a que uno se dedica. Me apre-
suro a precisar que esta primacia no implica ningén juicio de valor.

1. Ver, a titulo de ejemplos, E. LoRE, Dictlonnagire de la langue frangaise ;
. RopkrY, Dictionnaire alphabétigue et analogique de la langue frangaise; LALANDE,
Vocabulaive de la philesophie.

2. La recherche epérationnelle et la décision, Genéve, Librairie E. Droz, 1958,
pag. 84.

. Q. B. MACPHERSON, Introductiot, Progrés technique et décision politique, en
Rewue Iniernationale des Sciences Sociales, vol. XII, n.° 3, 1060, phgs. 380 ¥ ss,
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Por otra parte, no puede considerarse a la politica como un sector
entre otros. Con excepcin de algunas materias exceptuadas en prin-
cipio — politica exterior y defensa —, la politica hace referencia al
mismo tiempo a un método particular, a un mecanismo o procedi-
miento ¥ a decisiones totales que se imponen a todos los miembros
de la comunidad. Este método puede aplicarse a toda la actividad
social ; como lo prueba de forma extrema la voluntad totalitaria que
marca un grado muy elevado de politizacién ; o de una forma nés
moderada la extensién de lo que se denomina phdicamente, en las
democracias occidentales, responsabilidades ptiblicas en el campo de
la economia o de la educacién. Va han pasado los tiempos en que se
mantenia celosamente a una distancia respetuosa lo politico y lo
econbmico. Fn las sociedades modernas la impronta de la politica es
més o menos fuerte o difusa, pero nunca desdefiable. Como contra-
partida, el poder econdmico pretende pesar sobre el aparato politico
ciyas decisiones devienen méas graves y complejas, La mayoria de
los ciudadanos parecen estar excluidos de este didlogo entre el poder
politico v el poder econdmico : en efecto, el creciente tecnicismo de
las tareas més amplias del Estado hace méas diffcil la participacién
y més precario el contro] de los ciudadanos. De esta forma el centro
de decisién se desplaza de las asambleas parlamentarias hacia los
detentadores del poder y del saber. En consecuencia, el prototipo de
la democracia clasica tiende a deformarse y a abrazar nuevas formas
de asociacidén de estos centros de poder en la formacitn e incluso
en la ejecucidon de decisiones politicas.

I. ESPECTRO DE LA DECISION

1. Cuatro fases de la Ciencia politica. — El estudio de la de-
cisién en sus primeros momentos constituye una fase nueva de la
ciencia politica. Esquematizando, pueden distinguirse cuatro fases
principales de la Ciencia politica.*

La fase institucional, durante la cual la clencia politica perma-
pece en la brbita del derecho piiblico. Sus representantes, reclutados
principalmente entre los constitucionalistas, se concentran en el
andlisis de las instituciones que detentan un poder supremo de deci-
sién. La institucién, su naturaleza, sus normas y su aplicacidn,
siguen siendo el eje principal de estos trabajos. Comparando la vida

4. Hstas fases no se corresponden necesariamente con épocas precisas. De

hecho, estos enfoques coexisten casi siempre. Hn estas circunstancias nuestra dis-
tincién pretende aclarar los aspectos predominantes.
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politica con un partide de ffithol, no serfa equivocado decir que el
derecho pfiblico estudia esenciaimente las reglas del juego, mientras
que la ciencia politica permite filmar el desarrollo de un auténtico
partido de fatbol.® Para aprehengder la realidad de un partido es
ciertamente necesario conocer las reglas del juego; pero éstas, en si
mismas, no bastan para representarse el film de un partido en lo
que tiene de Gnico y particular. Por ello, para escrutar la realidad
politica, los fundadores de la ciencia politica actual han recurrido
a los métodos sociolbgicos y sicoldgicos — observacién, encuestas,
sondeos —, completando asi el enfoque filoséiico y juridico; en
esta nueva éptica, prestan atencién a las fuerzas sociales que domi-
nan o influyen en el mecanismo politico.

El exawmen de los grupos servird, en primer lugar, para el
anélisis de esas fuerzas que, en la mayoria de los casos, aparecen
como reuniones de individuos. Estas engloban tanto los grupos
de vocacién politica — es decir los partidos —como los grupos de
presion. Los partidos, frecuentemente ignorados por las constitu-
ciones, son instrimentos de congquista y de ejercicio de poder. A causa
de su funcidén en la vida politica de la mayorfa de los paises, la
tipologia de los regimenes de Aron y de Duverger se apoya en la dis-
ticién entre regimenes pluripartidistas v regimenes de partido finico.
En ciertos paises los partidos tienen un papel preponderante : en la
Unién Soviética v en Bélgica, asi como en Italia, donde neologismo
de «partitocrazia» traduce exactamente una realidad.

Los grupos de presidn que cristalizan los intereses particulares
pretenden inclinar a su favor las decisiones y los comportamientos
de las autoridades. L.as asociaciones patronales, los sindicatos, los
movimientos ideolégicos defienden lag aspiraciones o las necesidades
reales de una categoria de ciudadanos y, en consecuencia, juegan el
papel mis o menos legitimo de intermediarios especializados entre
el poder pliblico y los individuos. Siendo centros autdnomos de deci-
sién, realizan hoy una funcién de primer orden en la determinacion
y aplicacién de decisiones politicas. La aparicién de estog nuevos
centros de poder ha conducido a la revisién de los modelos de la
democracia v a la introduccién de la nocién de poliarguia, es decir,
la multiplicidad de los poderes auténomos e independientes (Dall y
Tindblom).® FEstos grupos no cubren siempre el conjunto de Ia

5. Iista comparacidén es, sin embargo, inadecuads, puesto que tiende & acredi-
ditar la idea segiin la cual un juego, lmitado en el tiempo y en sus consecuencias,
scrfa comparable a la vida politica.

6. Polilics, IZeonginics and Welfare, New York, Harper & Brothers, 1933.
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realidad politica. Asi, los asuntos o los dirigentes politicos escapan
a esla representacién de la vida politica bajo la forma de lucha
intergrupal.”

Una perspectiva diferente, pero siempre parcial, se abre con el
estudio de la clase dirigente, del personal politico y de los ldeves
en general {Mills, Lerner, Aron, Meynaud).® En este caso se con-
centra la atencién eu los individuos que ejercen funciones sociales
de orientacién y de mando. Duguit ha sido de los primeros que ha
ensefiado que soberania v Estado son ficciones que ocultan la reali-
dad de los gobernantes. Esta Optica permite praciicar un corle en
las instituciones, partidos y grupos de presién, En efecto, en la
interseccidn de las diferentes actividades e intereses se encuentra
¢l hombre, uno y mualtiple, como decia Séerates, En cuanto multiple,
participa simultaneamente en diferentes grupos : la familia, el grupo
ccondinico, el club, el partido politico y la comunidad total, expre-
sando cada uno un aspecto mis o menos general de su interés.
Aparece, en consecuencia, una dimensién nueva del anélisis politico.

Punto comin de estos tres enfogues es que son parciales y esta-
ticos. Parciales, porque sdlo aclaran un aspecto del medio politico ;
estaticos, porque describen las instituciones, los grupos y los diri-
gentes, sus estructuras y sus medics, méis que la evolucién de sus
acciones, De aqui la necesidad de reintroducir la dimensién temporal.
i este sentido se utilizan dos métodos dindmicos : la descripeidn
de la interacidn de diversos factores sociales que, sin embarge, no
proporciona la explicacién del porqué; y la optica de la decisién
cuyos primmeros resultados prometedores anuncian la cuarta fase del
desarrollo de la ciencia politica.

2. Optica de la decisidn. — La decisién obliga a personas y
grupos a manifestarse, a tomar una posicién. Alrededor de las deci-
ciones y, en particular, de las decisiones importantes, vienen a
expresarse las diferentes [uerzas en accién ; de esta forma, entre los
actores, unos son actores directos, mientras que otros son favorables,
neutrales u opuestos. De la misma forma que los momentos de crisis
¢ los altibajos en 1a vida del hombre le obligan a revelar su caricter

7. Iista idea general es ampliamente desarroilada por Jean Meynaud en sus
Nouvelles Eiudes sur les Groupes de pressioin en France, Paris, Caliers de la
Fondation Nationale des Sciences Politigues, Armand Colin, g6z, pags. 11, 23-36.

8, Ver diversas contribuciones en la «Lable Ronde de PAssociation francaise
de science politiquers, La clesse dirigeante, Mythe on vealité?, Paris, 15-16 noviem-
bre 1963, Tsta nocién de las étiles o de las clases dirigentes ha sido introducida por
los trahajos de Marx, Tocqueville, Pareta, Mosca especialmente.



por medio de sus actos, asi una decisién importante obliga a grupos
y dirjgentes a definirse, a realizar una eleccion. En estas circtns-
tancias se pueden medir las diferencias que separan la doctrina y los
objetivos proclamados, del comportamiento concreto con ocasidén de
la formacién o ejecucién de una decisién. Una crists aguda, una
evolucién decisiva ponen al desnudo la naturaleza oculta del hombre
o de las fuerzas sociales : bajo los programas generales, y por con-
siguiente generosos, aparecen los motivos y actos reales. FL.os actores
dejan entonces caer sus méscaras. Pero estas ocasiones se alejan
mucho de ser cotidianas. De cualguier forma una decisién consti-
tuye un foco en torno a la cual se relacionan la accién y la reaccibn
de los actores sociales. A diferencia de otras 6épticas que aclaran
sector por sector, en este caso todos, instituciones, grupos, dirigentes
y factores, se ven implicados simultineamente en el mecanismo de
decisién. Sus acciones o presiones mo aparecen ya como unilate-
rales, siendo ejercidas por um grupo en beneficio de un aparato
politico, sino que se insertan en un mecanismo complejo en el que
cada uno es simultaneamente actor y objeto de influencias.

Segfin Richard Snyder, el proceso decisorio aboca a la seleccién
de un proyecto entre un cierto nfimero socialmente limitado de pro-
yectos alternativos ; el proyecto elegido pretende realizar un estado
de cosas que concibe y quiere el responsable de la decisién.” Segfin
su modelo de anélisis que la complejidad hace a veces inoperante,
la observacién hace referencia tanto a la unidad de decisiébn como
a las personas responsables. En el caso de Corea, la unidad estaba
constituida por un comité ad hoc integrado el primer dia — sabado,
24 de junio de 1950 — por cinco secretarios y subsecretarios de
Estado (Dean Rusk, Embajador Jessup), a los que se unirfan el
Presidente Truman, su consejero George Kennan y Dean Acheson.
El Presidente asumia el liderazgo en el seno de este comité de muy
alto nivel.™

En el tiempo, ¢l proceso se descompone en tres periodos : ante-
decisi6n, decisién y postdecisidn. El primero constituye el periodo
preparatorio a lo largo del cual puede tener lugar una amplia parti-

. R, C, Swypur, H. W, Bruck and B. Sapix, Decisign-making as an Approach
to the Study of International Politics, Yoreign Policy Amnalysis Series No 3, I'rin-
ceton University, junio ro54, pg. 57; R. C. Swvoer, A Decision-making A phroach,
en Approaches to the Study of Politics. R. Young, Hditor, North-western Univer-

sity Press, 1958, pag. 1o; C. Sxybpzr, H. W, Bruck, B. SaprinN, Foreign Decision-
making, an Approach to the Stedy of Internalional Politics, New York, The Tree
Press of Glencoe, 195z, Pag. go.

10. R, 8. SnvoEr and G. D. Paics, U, S. Decision to Resist Aggression in
Koreq, en Foveign Policy Decision-making, op. cit., pag. 242
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cipacién de los interesados. Generalmente es en este estadio cuando
los grupos de presién y los dirigentes no oficiales se muestran mas
activos. La importancia de la fase preparatoria se demuestra también
por la insistencia de los parlamentarios en participar en la elabo-
racién extraparlamentaria del proyecto; la duracién de este perfodo
varfa en cada caso concreto segfin la urgencia del problema y segln
las caracteristicas del mecanismo institucional. El segundo periodo
se identifica con el momento crucial en que se perfecciona la decisi6n.
TFacilmente situable desde el punto de vista juridico, es muy dificil
determinarlo en la realidad. En Bélgica, por ejemplo, «el Parla-
mento atraviesa una situacién en la que su presencia se manifiesta
cuando todo estd ya decididor. Tal es la constatacién realizada
por W. C. Ganshof van der Meersch, quien afiade: «ILos partidos
— vy, en gran medida, las organizaciones profesionales — se han
convertido en auténticos detentadores de la autoridad politica. Ha
cambiado la funcién del representante. Entonces es cuando debe
ejercerse su funcién para actuar sobre la politica general. Cuando
el problema llega al Parlamento, es demasiado tarde. El programa
ha sido ya decidido. La decisién ha sido adoptada.»*’ De esta forma
el centro de poder, el momento de la adopeibn de decisiones 1o co-
rresponde siempre 2l lugar definido formalmente., En la préctica este
lugar es aquel en que se encuentran concentradas las influencias de
los grupos de presién. Una vez formulada la decisién, comienza la
filtima fase de la ejecucién. Fista ofrece la medida del alcance real
de una decisién. Por ello el anilisis de una decisién debe de hacerse
2 la luz de su aplicacién efectiva, Esta filtima aclara, por afiadidura,
las fases anteriores, y ello tanto més cuanto que a veces los parti-
cipantes en la formacién de una decisién o los interesados adaptan
su conducta a las previsiones relativas a la ejecucibn.

: No han aceptado ciertos grupos econémicos la legislacién an-
ticartel en la medida en que esperaban que su puesta en prictica
serfa moderada o «razonabler, atemperando asi el rigor del texto?
Hemos de dejar de lado en nuestro estudio este aspecto esencial,
1a fase de ejecucién, para limitarnos a considerar la participacién, la
fase inicial de elaboracidn.

El origen y la situacién ocupan lugar destacado en el anilisis
de las decisiones. ¢ Se trata de una ley? ;i De un hecho externo como
el ataque en Corea? ;De una iniciativa popular, de un grupo o de
un dirigente? ¢O bien de una serie de precedentes histdricos? Sea

11, Aspects du régime pavlementaire belge, Les Bditions de la librairie en-
cyplopédigque, Bruxelles, 1956, pag. 129.
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lo que fuere, el analisis de la situacibn no es por ?}10 1més fi:il Eizrc:
se trata solamente de diversos elementos. de ’prleslon, sino i
de factores ambientales, asi como del <li1agnost1co de lg sl Auac; Ste.—
Es especialmente delicado el establecer éste el observador '11? e
riori corre ¢l riesgo de atribuir a los res_ponsables’ conocin ;1 o
o apreciaciones de los hechos de que caremeron._Ag,. pcil;sqfuefza;
los responsables americanos subesﬁmarm} 'al principio uerzas
nordcoreanas, hecho que se tendera a omitir oa destgcar eczln 50
al realizar un estudio del caso.”® El ‘factor tiempo‘mtrﬁ)’ uce e
dificultad suplementaria : las evaluaciones dfi la gtuamonbf’\n -
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ciones con todos los corto-circuitos que provocan las d1v1‘s1ones a rin;
nistrativas —. Sin contar con que en todos estos e:c,t.adxos V? im;;:l :1:0.
actia la personalidad det o de los responsables p{)htmos:d ot v Tm—.
a considerar el ejemplo coreano, se constat.a’ que el Pres1‘ ente v
man no consultd a los miembros del comité, tras habe;iesdpr"ese
tado su proyecto, sino que comen;él a egcuchar suzi ‘relcont}:n ;C;ZE?(S}
desptés de haber adoptado la decisién.” Ei pI:ocedn;nenl ;31 o
varia segln los hombres. Al te111pciran1e11t0 pasivo de Igm e oL .la
hover se opone el caricter combativo del Prezs’rgiente Cenne { &
accién defensiva de uno corresponde la accmn,motnz ée‘ 0 r(z. 1
podria también incluir en esta fltima categorfa al Pr.e51den em; 2
Gaulle, con sus poderes reservados, a 1nen’os_ que se pxensfi,bl(; de-
hacen algunos, que se trata de un caso mco 110’s_u§cep - ¢
clasificacién. A estas numerosas diiﬁcultades ‘ée anflisis .sedan
ademis otra que no es la de menor importancia : el estud.lq) 1:6: ug?
decisién no se limita a considerar el proceso, $ino ’que imp 1;:;1 e
conocimiento del contenido. De ahi el recurrir al. ?a?.etf)do intet zfc;:
plinario, es decir, a la colzclibora;ién de otras disciplinas, especia
conomia y del derecho. .
mentéii 1I‘j.el’f:spec’civa zintética pern‘lite cgnsiderar co-nJqullt?,q}:e;ltce: éc:
principales actores y factores que intervienen en ia fie dmcg‘ o de
terminacién de la linea de conducta de una comumda.. in4 :
y global, este método se emplea simulténea‘.men”ce en 01:105}L cz?npo;.‘
la decisién constituye el principal foco. de 1?1ter’es' en el es & (110 eCO_
nométrico,** asi como en la consideracion sicoldgica de la vida eco-

12. R. C.-Snyppr and G. D, PAIGE, op. cit,, pdgs. 233 ¥ 234.

;z:: gé)m;lxtjsﬁi%a ?fz‘:rz-dements logiques des moddles et décistons dconomiques 5

Caliers Vilfredo Pareto, No. 2, 1963.
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némica ; segfin Shackles'® la teorfa econémica implica un esfuerzo
de sistematizacién de parte de las leyes sicolégicas, cuando no se
convierte en principio de explicacién general, como ocurre con
Frangois Perroux ; ahora bien, los polos de desarrollo constituyen
precisamente centros de decisién dominantes. Esta coincidencia es
afortunada al influir en gran medida las decisiones politicas en los
problemas ccondmicos. Sin embargo, el proceso no se confina en
ciertos dominios concretos, y lo descubrimos tanto a nivel de los
diferentes grupos sociales como en la intimidad del individuo. Cons-
tituye una perspectiva que vuelve a encontrarse en las diversas
etapas de la actividad humana, No es por casualidad el que Talcott
Parsons estime que Ia unidad de base de los sistemas sociales estd
constituida por el acto-unidad, implicando todo acto la existencia
de un actor.

Ademés de este conjunto de ventajas, la bptica de la decisién
ofrece un principio de reunién de los otros enfoques de la ciencia
politica : las instituciones politicas pueden ser interpretadas como
centros supremos e decisién ; los partidos polfticos v los grupos
de presién, como otros tantos centros autébnomos de decisiones en
una sociedad polidrquica; siendo los dirigentes las personas gue
adoptan las decisiones, participan en su formacién o influyen en lag
mismas, En resumen, estos elementos diversos, unidades de deci-
sibn, presiones e influencias, funcién de responsables, se organizan
alrededor de la idea central de la decisién percibida bajo el angulo
de sus diversos componentes. Al reintroducir el factor dinimico
y evolutivo, el proceso decisorio ofrece la posibilidad de hacer jugar
conjuntamente estos elementos, de intentar reconstruir la realidad
en su auténtico devenir. No es casualidad que el desarrollo del ro-
ceso, asi como su mecanismo de engranaje, constituyan una de Jas
piezas de la teorfa de la integracién de las comunidades politicas.
El efecto de atraccién que se observa en el mecanismo decisorio
evoca, por mas de un motivo, el curso de la evolucién general.
La proposicién inicial es transmitida, no sin modificaciones, por
diversos canales de comunicacidn. Una vez lanzada, tiende a salir
del poder de su autor para convertirse en cosa expuesta a diversas

* influencias y voluntades; puede de esta forma, por un efecto de

percusién, arrastrar a su promotor mis all4 de sus intenciones ini-

- ciales. Este mecanismo, reducido aquf a su mas simple expresidn,
~'ha sido eshozado por Hegel en su cstudior del proceso histérico,®

15. Decision, Order and Time, Cambridge, University Press, 1961, pig. 274.
16. Legon sur lo philosophie de Phistoire, trad. J. Gibelin, Paris, Librairie
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por Tocqueville en su descripeién de los engranajes revolucionarios
de 1789 y de 1848 ;"7 ha sido analizado por Synder y aplicado a los
conflictos por Duroselle o Freymond.** De aproximacién en aproxi-
macién se pasa de un dominio a otro de la aplicacién de la optica
decisoria. ; No existe, por lo tanto, un efecto de atraccibén?

3. Algunas criticas. — La vida politica no esté integrada ex-
clusivamente por decisiones o crisis. Existe, por lo tanto, el peligro
de concentrarse en el estudio de decisiomes o conflictos excepcio-
nales descuidando transformaciones imperceptibles, pero duraderas.
Incluso en economia, donde las decisiones son necesariamente méas
netas que en politica, son raras las grandes opciones (por ejemplo,
nacionalizacién, mercado comfn), y el desarrollo o forma de una
cconomia se modifica por méltiples decisiones cotidianas que nada
tienen de espectacular, Se comprende, en consecuencia, gue se sienta
una mayor tentacién por el estudio de una revolucién que por el
proceso de industrializaciéu o por ia expansion del grado de inter-
vencién en las democracias occidentales. Cierto que, como en la
medicina, la observacién de los casos patolbgicos {facilita, aun sin
explicarlos totalmente, la comprensién de las fases normales o pa-
cfficas. Pero nuestra problemética se complica debido a que «la re-
gulaciény politica se realiza tanto por las actitudes, es decir, por
disposiciones difusas e implicitas, como por las normas, es decir,
por procedimientos explicitos ¥ unfvocos».*® Por lo tanto, la realidad
politica no siempre se manifiesta bajo la forma de decisibn. Muy al
contrario, segln el especialista en élites, C. Wright Mills, «su
fracaso en la adopcién de decisiones o en su actuar constituye en
f wn acto de consectiencias con frecuencia mis graves que lag que
jmplican en las decisiones que adoptan».® Por consiguiente, con-
centrando nuestra atencidn principalmente en las decisiones, se corre
¢l riesgo de dejar en la sombra una franja espesa de la realidad
politica. En ésta, en efecto, cortes —es decir, decisiones — y evo-

Philosophique J. Vrin, 1046, pags. 36 ¥ a7. Ts evidente que hacemos abstraccién de
1a teoria general de la historia de Hegel veteniendo finicamente algunos aspectos ¥
especialmente el de fa contribucién del individuo a esta evolucién.

17. - Sowvenirs de Alexis de Tocqueville, Paris, Calman Lévy, 1893, pags. 24
¥ 25.

18. J. B. DuroseLLE, Note sur les conflits interngtionany, docwmento fotoco-
piado, Dotation Carnegie, Ginelsra, septiembre de 1057 ; JACQUES FREYMOND, Le
Conflit Sarrois 1045-1955, Brustlas, Tnstituto de Sociologia, Solvay, 1950, pags. 20,
343 a 35L.

19. FRANGOIS BOURRICAUD, Science politigue et sociclogie, en la «Revue Fran-
caise de Science Politiquen, junmio de z9s8, pag. 201

20. The Power Elite, New York, A Galaxy Book, Oxford University Press,
1959, Pag. 4.

20 —

luciones imperceptibles alternan o se combinan, contribuyendo unas
y otras a la explicacién de la vida politica. Ademis, como observa
]gan Meynaud, el anilisis decisorio puede conducir a comparti-
mentar las actividades politicas o a aislarlas de sus antecedentes
histéricos. Resulta de estas observaciones que el estudio de toda
decisién debe insertarse simultineamente en su marco histdrico y en
el proceso politico y completarse mediante el anilisis de las acti-
tudes, de la opinién y de las transformaciones imperceptibles.

En su obra The Rulers,” Renzo Sereno denuncia el espejismo
de la decision — del decision-making — 2 la luz de diferentes cri-
ticas : en primer lugar, el proceso politico es tan complejo, que
abraza un gran ntimero de personas a lo largo de un periodo de
numerosos afios ; de aqui Ia dificultad de determinar los actores;
en segundo lugar, no existe en ciertos casos posibilidad de eleccidn :
Winston Churchill no podia sino negarse a todo cambio en su poli-
tica bélica con ocasién del filtimo conflicto; finalmente, los actores
importantes 1o aparecen con frecuencia en un anélisis de la decisién.
Por otra parte, estas criticas se dirigen esencialmente a los antiguos
tedricos de las élites o de las clases dirigentes, pero en mucho menor
grado a las actuales investigaciones de ciencia politica. Lo hemos
dicho ya, no todo constituye una decisién; pero ello mo impide
que en nunlerosos casos nos enfrentemes a una decisién o a una serie
de decisiones que pueden jugar un papel decisivo en la vida de una
comunidad politica, Ademés, a este respecto, las criticas de Sereno
concuerdan con las nuestras. Su segunda observacién, que toma
comno ejemplo la decisién sin eleccién posible de Winston Churchill,
sblo tiene un alcance relativo : este término de la alternativa a que
se enfrentaba Inglaterra estaba representado por Churchill, mien-
tras que otros politicos hubieran podido mantener otras lineas de
conducta, §i Churchill v sus amigos no podian concebir otra posibi-
lidad, otros dirigentes defendian puntos de vista diferentes. La elec-
cién se sitfia, en este caso, a nivel de estas tendencias antagénicas,
pero no en ¢l plano de la persona de Churchill, que ya habia optado
por su politica. Su Altima observacién hace referencia a las posibi-
lidades de descubrir los verdaderos actores. Es ya lugar comfin en
la ciencia politica notar la diferencia entre los actores formales vy los
actores reales. Uno de los objetivos propuestos en estas investiga-
ciones es precisamente determinar los centros reales de decisidn sin
fiarse de indicaciones institucionales y formales. Fn el asunto de

21, Lmvow, I. J., Brill, 1962, pags. 82 ¥ ss.
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los «Mirages», en Suiza, el Consejo federal y el Parlamento eran
érganos de decisién. Pues bien, en la prictica, ésta fue adoptada
esencialmente por un grupo de militares. La Optica de la decisién
aplicada segin los métodos de la ciencia politica actual nos impone
la bfisqueda de estos centros — grupos o personas — que deciden
tras la fachada oficial. En conclusién, las criticas de Sereno o con-
cuerdan con las nuestras o no influyen en la investigacién decisoria
tal como las hemos delimitado. Se dirigen principalmente a las con-
cepciones tedricas y globales de Marx, Pareto y Mosca,

El observador se enfrenta igualmente a problemas que son fami-
liares a los historiadores: ¢ cémo reconstituir a posteriori - sin defor-
marlo — el proceso que finaliza en la decisitn a través de maltiples
vueltas y revueltas? Sus pasos son tanto menos seguros cuanto que
camina hacia atrds, tomando la via inversa del proceso real. Conoce,
al partir, lo que constiuye la postura de una apuesta: el fin, el re-
sultado. Se halla en la situacién de un historiader que conoce el
desenlace de la batalla. En lugar de avanzar hacia lo desconocido,
como el actor real, parte del acto realizado para reconstruir los ele-
mentos y antecedentes. A lo largo de su aventura «al revés», le
acontece el sustituir su visién a posteriori por }a de los actores.
Para corregir esta deformacién 6ptica, Raymond Aron aconseja al
historiador revivir la angustia de la eleccidén, imaginar las opciones
posibles, seguir el mismo camino,

En nuestro caso el observador tiene la posibilidad de vivir més
directamente las vicisitudes de la decisién, pero también el peligro
de encontrarse envuelto en la atmésfera del momento. Es este ele-
mento el que puede faltar al historiador. Excepcionalmente, nuestro
observador podria subir a] tren en marcha para desde allf filmar la
trayectoria : puede asi tener la suerte finica de seguir con los actores
el desarrollo del proceso real, de filmarle en vivo. Esta ventaja
constituye, al mismo tiempo, el principal inconveniente de este mé-
todo de observacién directa : el testigo es dominado por el juego, por
el ambiente, por el ritmo; v a pesar de su voluntad de objetividad,
estos factores dejan su impronta en la descripcidn que da de los
acontecimientos. Por otra parte, puede recurrir a diversos correc-
tivos : métodos cuantitativos, comparaciéu con otros trabajos, nuevo
examen después de un perfodo de decantacién. A distancia o en di-
recto, las ciencias sociales que, como la ciencia politica, conciernen
2 la vez a lo general (sociologia) y a lo finico (historia) llevan la
marca de la relatividad, cuando no de la ambigiiedad.

Puede hacerse otra observacién ; se pone el acento sobre los pat-
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ticipantes o el pfiblico activo & costa de los agentes pasivos o indife-
rentes. Al elegir como punto ceniral una decision, se concentra algo
arbitrariamente nuestra atencién de forma principal sobre aqueilos
que participan en su formacifn o en su aplicacién, y en primer lugar
sobre los responsables politicos. Esta deformacién metodolégica de-
bida a la elecciédn del foco o centro de anhlisis es atenuada amplia-
mente por el examen de las presiones y de los factores ambientales.
Pero se deja de lado la gran masa amorfa que, sin que se exprese
st opinién, puede influir imperceptiblemente en el curso de los acon-
tecimientos al oponer su resistencia o su presién pasiva. Ello no
obsta para que, tomados cn consideracidn estos aspectos negativos,
se pueda llegar, gracias a esta nueva Gptica, a definir de una forma
més real todos aguellos que participan en este proceso directa o in-
directamente.

Tal es en resumen este método dramdtico cuya trama se de-
sarrolla alrededor de un nudo de acciones, asi como a través de
diversos sectores. La visidn es mas completa al no estar ya encerrada
dentro de los limites de un enfoque concreto o de un sector determi-
nado. Para comenzar e) analisis se toma posicidn (e inmediato en la
snterseccién de voluntades, de fuerzas, de factores y de influencias.

II. ELEMENTOS DE TIPOLOGIA

El fin de la tipologia es orientar las investigaciones comcretas,
facilitar la seleccién, pero, sobre tode, permitir que cada esfuerzo
singular se inserte en un marco de referencias. En efecto, sin un
ensayo de sistematizacién asistirfamos a una diseccién o a un des-
menuzamiento del proceso politico : los investigadores se ven dema-
siado tentados a ampliar més alld de sus proporciones reales, como
si la estudiasen con lupa, una decisién o acontecimiento gue han
analizado. Este riesgo aumenta a medida que se multiplican los
analisis micropoliticos, por otro lado indispensables.

Las distinclones entre las decisiones varian segin los criterios™
segfin la materia o el aspecto considerados. Por ejemplo, puede pres-

22. Ver especialmente C. B. MaCPHERSON, op, cit., pags. 304-306; R. C., Sxyv-
DER and G. D. PAIGE, op. cit., pags. 234-235, 244-246; G. L. 5. SHACKLE, op. cit.,
Dig 24; J. Pravgey, The Making of Foreign Policy, An Analysis of Decision-
Making, Londres, Oxford University Press, 1963, pégs. zoz-210; B. DB JOUVENEL,
Hssal sur Vart de la conjonciure, Futuribles, Sedeis, 1963, pégs. 57, 01, 843
P, RunouvIN et J. B. DurossiLs, Infroduction & Vhistoire des relations internglio-
nales. La décision. Paris, A, Colin, rob4, pags. 471 a 444.



tarse mAs atencidn al proceso — es decir, a los diversos modos y me-
canismos que originan una decisién — o bien a los diferentes casos
de decisi6n y a su aplicacién, Evidentemente, cada sistema politico
conoce varios tipos de elaboracién de decisiones. Estos pueden ser
democrdticos o no, descentralizados o centralizados, abiertos o ce-
rrados.? Coexisten en la préctica en los regimenes politicos sin ser
totalmente puros, al ser Gnicamente democritico o dictatorial ; pero
en diversas combinaciones posibles, la importancia de los procedi-
mientos v dosificaciones determinan en definitiva el color del sistema.

Fn conjunto las diversas categorias o distinciones propuestas
por diferentes autores pueden reagruparse, para mayor facilidad,
en ctatro apartados : 1) necesidad y tiempo, 2) motivaciones y elec-
cién, 3) naturaleza v contenido, 4) efectos. Hsta clasificacién pro-
visional no tiene otro objeto que servir de marco a las decisiones
cerradas o abiertas. No se pretende, serfa innecesario decirlo, ofre-
cer una clasificacién completa.

1. Distincidn segiin la necesidad y el tiempo. — Ciertos auto-
res han sugerido, partiendo del grado de necesidad, que se distinga
entre las decisiones necesarias por oposicién a las decisiones llamadas
facultativas. Las primeras deben ser tomadas o ejecutadas @ reaccidn
frente a una agresién, obligacién de proceder a la celebracién de
elecciones (salvo decisién en contrario), medidas contra la excesiva
presién econbmica (surchauffe), ejecucién de los tratados constitu-
tivos de las Comunidades europeas. Los otros casos facultativos im-
plican un grado mayor o menor de necesidad : concesién de ciertas
subvenciones, innovaciones e intervenciones en la economfa, refe-
réndum facultativo, En el tiempo se hace referencia a las decisiones
urgentes o no. HEn general las decisiones urgentes son suscitadas
por situaciones de crisis: agresiones, crisis econdmicas, disturbios
sociales, huelgas, hambre, tentativas de golpe de Estado. Se reduce
el tiempo de reflexién, y la eficacia de la decisién depende en gran
medida de la rapidez de las respuestas, Las decisiones que no son
urgentes se sitfian generalmente en condiciones normales : ciertas
decisiones de politica econdmica, como la elaboracién de planes (ne-
cesaria pero ng urgente), diversas disposiciones legislativas (nuevas
o modificativas de otras anteriores); sin embargo, tales decisiones

23. Por ello nuestra distincién entre decisiones cerradas y decisiones abier-
tas no se identifica sencillamente con la existente entre decisiones democréaticas
o to. T,as decisiones cerradas pueden ser democréticas, mientras que ciertas deci-
siones abiertas pueden ser adoptadas segfin un procedimiento no democrético.
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que no son urgentes pueden llegar a serlo con el tiempo o por la
negativa a actuar : una reforma {educacién, agricultura) a menudo
postergada o retrasada no puede ya sufrir mds dilacitn, so pena de
problemas o dificultades. En la misma perspectiva del tiemipo ge
habla de decisiones rdpidas y lentas. Las decisiones ripidas son
impuestas por momentos de crisis, de agresién, ete. Por el contrario,
las decisiones relativamente lentas recaen a menudo sobre programas
y orientaciones a largo plazo, cuya determinacién exige consultas
previas. Se trata, por lo tanto, de decisiones poco urgentes desde
el punto de vista inmediato, pero que deben ser bien adaptadas :
elaboracin de una constitucién, de una legislacién (por ejemplo, ley
anticartel suiza que, en preparacién desde 1950, ha entrado en vigor
en 1964), o de un plan. En este caso, la eficacia depende en mayor
medida de la preparacién, de la exactitud de miras y de la adhesién
de los intereses més que de la rapidez. Hs por ello por lo que se
procede lentamente, mediante estudios, consultas y ajustes, para
desembocar en un programa lo méis adecuado posible. Fs evidente
que las decisiones abiertas son casi siempre lentas. Por otra parte,
las decisiones urgentes son rapidas, en principio. Su misma urgencia
tiende a limitar el tiempo disponible, a reducir la consulta de muchos
responsables, a debilitar el control de las informaciones, asi como
¢l control democritico. Pero estas dos nociones - urgencia y ra-
pidez — se aproximan sin confundirse. En efecto, la urgencia im-
plica un clemento de apreciacién subjetiva que varfa segln que se
sitie antes o después de la decisién. Por otro lado, la nocién de
rapidez o de lentitud conclerne al lapso de tiempo y al ritmo segiin
los cuales se desarrolla un proceso de decisién. Esta rapidez estd
en funcién de la urgencia; pero el proceso puede ser relativamente
lento, de la misma forma que un caso no urgente puede ser resuelto
a veces répidamente. Fn el mundo del Atomo el ritmo de las deci-
siones se acelera: las condiciones lo exigen, mientras que las ma-
quinas electrdénicas y las téemicas de comunicacién lo facilitan, La
respuesta a un ataque atémico serfa fulgurante, casi automética. Il
automatismo tiende a desaparecer cuando la situacién exige, como e
el caso de Corea, una apreciacién de datos complejos y una eleccién
decisiva que ocasiona multiples efectos (peligro de guerra, reaccion
de la URSS, de China). En estos dominios vitales se establece por
regla general una relacién proporcional entre urgencia, rapidez y
medios téenicos. Esta correspondencia es mucho més clistica en
otros sectores de la vida polftica y en particular en perfodos nor-
males. Kl margen de maniobra y de tlempo permite una mayor
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libertad de apreciacién de las oportunidades y de eleccién de mé-
todos. La lentitud, las consultas, el tiempo de consideracién y re-
flexién a lo largo del proceso facilitan la bfisqueda de una decisién
aceptable o de 1z adhesién de los interesados. Estas caracterfsticas
diversas son comunes a los tres estadios {ante, durante y después)
de la decisién.

2. Distincién segin las molivaciones v la eleccion. — En el
segundo grupo figura toda la gama de motivaciones, ast como el pro-
blewma de lo eleccién. En cuanto a las motivaciones, pueden consi-
derarse los tres grandes tipos esquematizados por J. B. Duroselle,
a propésito de los conflictos internacionales :** de motivacidn econd-
mice o parcialmente econdmica, de motivacién ideoldgica y de moti-
vacitn de poder.*® Estos tres tipos estin lejos de cubrir este dominio
extraordinariamente rico y de explicar sus aspectos esenciales. Puede
considerarse otra distincién : decisiones racionalss e irracionales,
En cuanto a las primeras, serfa posible el recurso a los medios
mecinicos a partir de coordenadas de base, Pero es dificil fijar los
limites : las decisiones politicas implican ung parte importante de
elementos irracionales ; también en las decisiones econdmiicas se des-
cubre la impronta de irracionalidad, a pesar de su apariencia racio-
nal. Por otra parte, como constata Jean Meynaud, lo racional se
aplica a Ia relacién adecuada entre medios y fin. Esta relacién su-
pone que el fin estd determinade, que se ha realizado la primera
eleccién del objetivo. El experto, el téenico adapta los medios a un
fin que él no elige. De hecho la determinacién de los objetivos a
alcanzar, la definicién de la politica en el sentide de linea de con-
ducta (policy), compete al hombre politico. Es éste quien toma las
opciones en funcién de los valores, de la situacién, de las aspiracio-
nes, de los medios. Pues bien, esta definicién de los fines en particu-
lar escapa ampliamente al cileule racional.*® En el mismo orden
de ideas, clertos autores han diferenciado las motivaciones causales de
las motivaciones finales, Fstas se presentan como efectos de las

24. La nafure des confiits internationaux, en Revue Frangaise de Science Po-
Hlique, vol, xtv, n.0 2, abril de rg64, pags. 303-304. Ver los ejemplos v los co-
mentarios del autor,

z5. Como seflala J, B. DUROSELLE, no existen fipes en estado puro; los tipos
corresponden a caracteres dominantes, Puefie afiadirse que, con frecuenciz, in-
cluso los colores dominantes son impuros; asi por ejemplo, en un nivel clevado
de la actividad econdmica, la adquisicién de nnevos medios no responde a una
necesidad concreta que hay que satisfacer, sino a una voluntad de poder.

26, J. Muvnaun, Le calcul rationel dans la décision politique, conferencia pro-
nunciada con ocasién de la jornada de estudios de la Asociacién Suiza de Ciencia
Politica, el 17 de octubre de 19350.
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causas anteriores; cuando se reacciona a un ataque se actlia por
necesidades de defensa provocadas por la amenaza. En cuanto a las
motivaciones finales, los efectos supuestos, el fin, constituyen la
causa e incitan a la accibn : el motivo es la realizacién de un proyec-
to.?” H. Simon habfa ya sugerido en 1943 cinco tipos de motivacio-
nes : la bésqueda de la supervivencia o de la seguridad ; la bisqueda
del poder ; la bisqueda de ventajas materiales ; la bfisqueda de pres-
tigio, v los fines desinteresados. Estas son en general las motiva-
ciones que se elcuentran en la mayoria de los autores.

El problema de la eleccidn plantea numerosas cuestiones, entre
ellas la de la libertad, de la racionalidad, de la colacién y del manejo
de las informaciones o de la previsién, Berirand de Jouvenel distin-
glle, entre otras, las interuenciones de las vetroacciones.” Fstas no
son sino eslabones del encadenamiento de los fendmenos, mientras
gue las intervenciones pretenden modificar esta serie de aconteci-
mientos, Segfin el autor del Poder, la intervencién no es en el fondo,
como algunos pretenden, una simple retroaccién. Bl encadenamiento
proporciona la ocasién del acontecimiento, pero no determina en
absoluto su naturaleza. Ast, por ejemplo, no existe ninguna relacién
légica necesaria entre la funcién econémica de Hitler y su genocidio.
Se establece también la diferencia entre decisiones gque exigen una
eleccidn afirmativa o negaliva v decisiones que implican el mds o el
menos. Pueden incluirse en la primera categorfa las decislones que
pretenden construir una fuerza de disuasibn, hacer la guerra, adhe-
rirse a la Comunidad euwropea. Integrarian la segunda, la determina-
cién de la cuantia de una ayuda a los paises en via de desarrollo o de
la importancia de las subvenciones a la agricultura. El principio
de concesién de ayudas estd decidido, la eleccién no se refiere sino
a las cantidades que pueden ser mis o menos grandes, En un sen-
tido similar, el coromel Gonard observa una difereincia entre decisio-

‘nes gque implican elecciones claras y decisiones que suponen compro-

1misos.”® Otras muchas distinciones han sido adoptadas en relacién
con la eleccién. Asi se habla de decisiones que establecen Ios obje-

. tivos y determinan los medios en contraposicién con decisiones gue

no hacen sino desencadenar un proceso sin que se perciba o guiera

el desenlace.

S.o2v. Ver el ejemplo analizado por J. B. Duroskuis, en La décision, op. cit.,
DAgs. 33-30 ¢ 1a decisién de Wilson de romper las relaciones dlplomaticas con Ale-

" Inania., Segn el antor, la decisién de Wilson no se explica por el sistema de causa-
= Hdad — influencia de las fuerzas profundas —, sino por la finalidad.

28. Essai sur Part de la conjoncture, Puturibles, Sedels, rg63, pags. s8 v 61.
29. Op. cit., pag. 39.



3. Distinciones segin el contenido vy la vmportancia. — Se ha
sugerido una diferenciacién a partir del contenido de las decisiones
politicas : econdmicas, sociales, etc.; de las decisiones de politica
interna o de politica exterior. Lo mismo que entre decisiones comple-
jas, dificiles de preparar, de adoptar o de valorar, y decisiones
simples en relacién con un objeto concreto y limitado. En cste caso
son més facilmente previsibles los efectos de esta clase de actos, en
contraposicién a las consecuencias, maltiples ¢ imprevisibles, que se
derivan, por lo general, de las decisiones complejas. Sin embargo,
esta cuestién de previsién, estrechamente ligada a la de la eleccidn,
se complica incluso en casos sencillos, debido a que cada decisién
politica se inserta en uma trama cuyas repercusiones puieden exceder
de cualquier cAlculo. Ademis, en esta realidad moviente v compleja,
a cada accién no corresponde un fmico resultado : una accién puede
originar resultados diferentes segim las circunstancias, independien-
tes de la voluntad del sujeto, con que se enfrente.®®
Otra distincién refleja la separacién entre dominio piblico v
dominio privado. En particular, se encuadran en este Altimo apartado
las actividades de las empresas. Pero la linea de separacién es mucho
menos clara de lo que se podria suponer. Consideremos el ¢jemplo de
1na decisién de algunos grupos ecomdmicos privados dirigida a ins-
talar una fundicidn de acero sobre agua en Dunquerque. ¢ Puede ser
tomada una decisién de tal peso politico sin acuerdo, al menos tacito,
“de las autoridades pfiblicas, cuya colahoracién es por afladidura
indispensable para su ejecucién? En efecto, la realizacién de seme-
jante proyecto implica la existencia de numerosos servicios pfiblicos,
de vias de acceso. Ademas, nadie duda de que semejantes decisiones
macvo-econdmicas, aun conservando un carfcter privado en cuanto
a su formacién, gue mo se realiza sin un cierto control, acuerdo o
apoyo plblicos, causan efectos de alcance politico.” Aunque no
teniendo necesariamente fuerza obligatoria, desde el punto de vista
juridico, pueden condicionar el comportamiento de amplios estratos
de cindadanos, asi como determinar em gran medida la orientacidén
del desarrollo econdmico de un pais, Se trata, de hecho, de la crea-
cién de nuevos polos dominantes de desarrollo que transformaran
las condiciones econbmicas de la regién, pero que también pesarin
directamente sobre las tasas de crecimiento y, en consecuencia, sobre
¢l futuro del pafs en su totalidad. Los limites entre sector privado

20. DERTRANS DI JOUVENEL, OP. cit., pag. 8o.
31. Ver el articulo de I PERROUX, «lLa macro-écisions, Eeonomie appliquée,
1949, 1.° 2.
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v dominio pfblico no aparecen ya tan claramente como se pretendia
en el siglo del liberalismo. Este caso explica el porqué de la extension
del control del Fstado, mostrando el peso politico de las decisiones
macroecondmicas privadas. Al mismo tiempo, permite poner de
relieve las dimensiones de la presién que los grandes grupos econd-
micos pueden ejercer sobre el aparato gubernasniental.

Las categorias pueden ser establecidas ademéas segln la impor-
tancia de las decisiones :** decisiones wvitales, que se refleren a la
guerra, el empleo de armas atémicas ; decisiones imporiantes, entre
las gue se cuentan las de politica econdmica que determinan el ritmo
de inversiones, de desarrollo; ciertas decisiones de poltica exte-
rior, de orientacién de la investigacidén cientfica, etc. In conjunto,
cuanto mas importante es una decisibn, més elevado es el nivel de la
«unidad o del comité» que las adopta. Sin embargo, esto no excluye
en absoluto la posibilidad de que un problema secundario — nom-
bramiento o destitucién de un funcionario — sea llevado, a causa de
sus implicaciones politicas, ante el Presidente o ante un consejo
superior. Por el contrario, se puede afirmar - sin gran margen de
error — que las cuestiones de supervivencia, de guerra, objetivos
econdmicos, etc., se reservaran a las instancias superiores. A menudo
estas decisiones importantes son también: decisiones fundamen-
tales, es decir, gue marcan una tendencia o definen programas de
accitn, Es obvio que una decisién considerada fundamental no es ipso
facto un acto importante : en efecto, se puede adoptar una tendencia
o definir una nueva politica en un sector secundarip — politica en re-
lacién con las remolachas — por relacién con aspectos vitales o im-
portantes en la vida de una comunidad politica, En oposicién a estos
actos fundameniales, se califica de decisiones derivadas a aquellas
que se insertan dentro de una politica general, o que forman parte
de una cadena de decisiones. En el mismo sentido puede hacerse
referencia a las decisiones que implican elecciones y a las qie son

‘consecuencia de un programa preestablecido. Asi, pues, ja distin-
ibn o separacién entre decisiones vitales, importantes ¥ secundarias

no concuerda siempre con la de decisiones fundamentales y de-
rivadas.

4. Distincién relativa o los efectos. — T,z Gltima clasificacidon
se sitfia en la perspectiva de los efectos de una decision. Aqud, como

en otros niveles, existen decisiones generales y decisiones pavticu-

3z, Ver el articulo ya citado de C. B, MACPHERSON.



tares o concretas. Las primeras regulan de una manera global, la
més frecuente normativa, un sector de actividad o ciertas cuestiones.
Plantean objetivos y esquemas para la accién futura. Por el contra-
rio, una decisién particular aporta una solucién a un problema con-
creto y definido. Lo general y lo particular pueden asi marcar otra
diferencia : la decisién general designa asi un acto que concierne a
una comunidad en su conjunto — todos los ciudadanos de un pafs —,
por oposicién a una decisién que se dirige a un particular o a wn
grupo Unicamente. En este sentido se admite que las decisiones
- generales son, en principio, a la vez, méis complejas y més impor-
tantes ; pero esta observacién no es ya valida, como no sea parcial-
mente, para la distincién anterior: en efecto, un acto que regule
los comportamientos futuros puede tener efectos secundarios {ejem-
plo: una ley regulando una actividad econdémica marginal de un
pafs), mientras que una decisién singular, tnica, como el hecho de
oprimir el botén que desencadena un atague nuclear puede ser vital,
complejo v de alcance universal. Este acto concreto es muy diferente
de una decisién particular que fije el precio de la mantequilla. Esta,
sin tener el alcance de aquélla, es ademds revocable. Es posible hacer
marcha atrds o modificar decisiones que se refieren, por ejemplo, al
crédito, los precios, los impuestos. Pero no hay posibilidad de obviar
un ataque ya desencadenado. Ei umbral, el punto de imposibilidad
de retorno, la irreversibilidad, constituyen el centro de las discusio-
nes sobre la integracién europea o sobre los conflictos : Ha fran-
queado la comunidad este umbral? ; Cuél es el limite entre la guerra
«frias y la guerra «caliente», entre un conflicto local vy un conflicto
generalizado? Sin embargo, es evidente que, en la mayorfa de los
casos, las decisiones son impuras o mixtas, con dosis variables de
elementos que, a lo largo de este estudio, hemos opuesto intencio-
nadamente,

Una décisién puede tener igualmente un alcance obligatorio o
wndicativo. Una prescripeién legal (servicio militar, condiciones de
transacciones comerciales, etc.) o un decreto (medidas de estabili-
zacibn econdmica) constituyen actos obligatorios que pueden ser apli-
cados bien de una forma autoritaria recurriendo a las sanciones,
bien de una manera suave mediante la persuasién y la presién. Estos
dos medios, utilizados a veces simult4neamente, se emplean corrien-
temente en los regimenes democriticos. En cuanto a las decisiones
facultativas, ofrecen un margen més amplio de eleccién a los intere-
sados. Pero el hecho de que sean facultativas no las hace menos
importantes, como lo prueba el plan francés, En fin, una decisién
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puede ser seguida o no de una ejecuctén eficaz o no ser ejecutada
en absoluto. Constituye éste un aspecto olvidado con frecuencia, que
condiciona las fases anteriores de preparacién y de adopeidén de la
decisién. En esta perspectiva las decisiones internas aparecen como
sometidas, en filtima instancia, al «control» del aparato politico que
las ha adoptado. Por el contrario, segfin la juiciosa observacidén de
J. B. Duroselle, con la politica exterior se estd en el dominio de Jo
que Raymond Aron denomina una «conducta competitiva», en que
alguna instancia superior, salvo excepcidn, no estd en condiciones de
de coordinar las relaciones.” Hi «ontrols de la ejecucién escapa en
este caso a un gobierno que debe contar con otros centros auténomos
de decisién y de poder.

5. Nueva aclavacién: decisiones cevvedas vy decisiones abier-
tas.** — Ia distincidn que sugerimos aclara un aspecto del proceso
de decisién bajo el 4ngulo de la participacién. Por ello atraviesa
estas cuatro ribricas que viene a completar y someter a una nueva
luz. Asi, por ejemplo, las decisiones necesarias o facultativas, urgen-
tes o no, de motivacién ideolbgica o econdmica, pueden ser clasifica-
das, en decisiones cerradas o abiertas, segfin el procedimiento de
elaboracién o puesta en préctica, :

Por decisiones cerradas entendemos el proceso de formacidn y
de ejecucién que, dependiendo finicamente de la autoridad pfiblica,

vexcluye la parlicipacién de elementos externos. En oposicidn, las

decisiones abiertas son el resultado de un proceso en el curso del cual

- -la autoridad responsable asocia elementos representativos de diversas

fuerzas sociales.

Asi, el proceso de formacién de una decisidn se llama cerrado
ccuando la autoridad clerra el acceso a los interesados y a las personas
que no forman parte del aparato oficial, y adopta la decisién ella
misma ; en lugar de recurrir al consejo o consulta fuera del circulo

o ‘gubernamental, procede a una reflexlén interna, replegada en sf
-misma. Por otra parte, la ejecucién.es cerrada cuando, sin el con-
~curso de otras fuerzas, la autoridad impone su decisién por sus
. propios medios ; tal es el caso, por ejemplo, cuando se trata de una
"-:-{_t_zjecucién forzosa. Aparece entonces la relacidén intima entre elabo-
Tacién y ejecucién : cuanto més depende una ejecucién de la partici-
~pacién de amplias capas de ciudadanos, tanto mis tiende a desbordar

33. J. B. DurosELLE, La décision, op, cit., pag. 41z
34. Esta terminologia recterda la de las socledades cerradas y ahiertas de

:: Bei‘gson.



las posibilidades de la autoridad y més pretende ésta asociar a estas
capas 0 a sus represeutantes en la preparacién y elaboracién de
decisiones a fin de asegurarse de antemano su acuerdo lo mAs activo
posible, Es evidente que estas formas de decisiones cerradas 1o eli-
minan, salvo en casos excepcionales, las presiones de los grupos;
por el contrario, las suscitan en la medida en que sus efectos afectan
a los intereses de estos grupos. Ea principio, una decisién es por
consiguiente cerrada cuando es adoptada y ejecutada en circuito
cerrado, interno y sin aportaciones exteriores.

La formacién y la ejecucién son abiertas cuando la autoridad
asocia a los diversos estadios de la preparacién y de la puesta en
prictica grupos interesados o representantes, expertos «indepen-
dientes», ciertas capas de la poblacién, incluso el conjunto de los
cindadanos (referéndum en Francia sobre el problema argelino). Por
regla general, cuando la ejecucién exige el concurso efectivo y volun-
tario de los grupos o de los ciudadanos, como para la aplicacién de
medidas contra la excesiva presién econbémica («surchauffen) en
Suiza o del plan indicativo en Francia, 1a decisién surge de un pro-
ceso méis o menos largo de participacién en la preparacién y de
miltiples consultas, que pretende garantizar la adhesién de los
principales interesados. Esta relacién no es constante. Una decisién
cerrada a lo largo de su formacién — como la declaracién de una
guerra clisica — puede ser abierta en su fase de realizacién, io que
implica la participacién activa de la poblacién o conduce a una
renuncia nacional. Es el efecto de la «democratizacién» de la guerra.
Por el contrario, la guerra nuclear tiende a perder este aspecto
democritico a favor de un ejército reducido de especialistas : se hace
tanto més cerrada, no sélo en la fase de su desencadenamiento, sino
también en la de su explosién. La mayoria del pueblo no puede
sino sufrir pasivamente las consecuencias de una decisién hermética
con respecto a la cual permanece extrafio y cuyos medios de ejecu-
cién estan concentrados en mamnos de la autoridad suprema de un
pafs. Se constata, por consiguiente, que la accién del progreso técnico
en las sociedades modernas no es unilateral. Segn los dominios
respectivos — economia o empleo del arma nuclear — puiede acen-
tuar las tendencias divergentes hacia uno u otro de estos dos tipos
de decisiones.

FEsta distincién entre decisiones cerradas y decisiones abiertas
10 se confunde con la diferencia que existe entre decisiones pdblicas
v decisiones secretas. En realidad, las decisiones abiertas enm las

que participan los grupos son frecuentemente secretas y casi siempre
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limitadas a un circulo bastante restringido de iniciados. Son secretas,
es decir, prohibidas al gran ptblico, a la prensa. De aqui el titulo
de Anonymous Empire®® elegido por Finer, para designar el aparato
que asegura la colaboracién —— que degenera a veces en simbio-
sis — entre organismos gubernamentales y parlamentarios y grupos
de presién, en particular aguellos que asumen la defensa de los
intereses profesionales. Jean Meynaud ha seflalado la interpenetra-
cién de estos dos elementos en el mecanismo de gobierno en Suiza,*
lo que no constituye una excepcién, sino més bien una tendencia
bastante generalizada en la democracia de tipo occidental. También
es evidente que ciertas decisiones abiertas son adaptadas mo por
organismos andénimos, sino por imstituciomes oficiales, tales como
los conscjos econdmicos y los sistemas planificadores. En cuanto a
las decisiones cerradas, son casi siempre secretas, impenetrables.
Sin embargo, no siempre ocurre esto. Asi, por ejemplo, con ocasidn
de la adhesién de diversos paises al tratado de prohibicién parcial de
pruebas nucleares, la primera fase es cerrada y secreta, mientras

que la segunda, sin la que Ja decisién no es perfecta — siempre

dentro del circuito imstitucional y cerrado del Parlamento —, es,
sin embargo, ptiblica.

Tal es, en una primera aproximacién, la diferencia entre deci-
siones cerradas y abiertas, que, evidentemente, no es rigida o cate-

~.ogbrica. La linea gue separa las unas de las otras es sindosa y con
- ‘frecuencia imprecisa, incluso imperceptible. De hecho, las decisiones

concretas pueden ser representadas como escalonadas en una linea
continua que une las dos posiciones extremas. Con la excepcién de

- ‘clertos casos puros, la mayoria de las decisiones son en realidad mas
" menos cerradas o abiertas. Por afiadidura, esta gradacidn puede
~ variar segfin las diversas fases del proceso. Asi, una decisién inicial-
mente cerrada puede llegar a ser abierta en el curso de otra etapa
~de su elaboracién. De igual modo que una formacién de tipo cerra-
o es a veces seguida de una ejecucién abierta que moviliza capas
Zmés o menos amplias de interesados. Sin embargo, admitimos que,
~-en conjunto, siempre gue una decisién posea un aspecto abierto, no
pucde ser considerada come cerrada Por consiguiente, segfin la im-

portancia de las fases cerradas o abiertas, es posible clasificarla en
la categorfa de decisiones abiertas o mixtas. Esperamos que los

. Cjemplos que siguen permitirdn comprender mejor estas diferencias
____._y__'dlfmul_tades que suscita nuesira hipdlesis de hase.

s 3sl 8. B FINER, Angnymons Empire, Londres, Pall Mall, 1958.
s 36, Les organisations professionnelles en Suisse, Lausanne, 1663.
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IH. EjempLOS DE DECISIONES CERRADAS

Se trata generalmente de decisiones adoptadas por uno o varios
equipos de responsables més o menos restringidos, a menudo sin
consultas exteriores y a veces sin conocimiento de todos aquellos
que no forman parte del «comité de decisionesy, Con mucha fre-
cuencia se trata de decisiones de politica exterior y de defensa, asi
como de clertos actos de politica interna. Intre otras, decisiones
que conciernen a la movilizacién general, el reconocimiento de un
pais como puede ejemplarizar el acto del Gobierno francés en re-
lacién con la Reptiblica China o bien la adhesién a un tratado inter-
nacional. Aunque pertenecen em principio al campo de la funcidn
ejecutiva — lo que por definicién reduce las dimensiones de la
unidad de decisidn —, a veces se someten al control, incluso a la
aprobacién, del poder legislativo. Esta exigencia concierne a los tra-
tados internacionales : Ia adhesién de Suiza al acuerdo internacional
prohibiendo parcialmente las experiencias con armas nucleares. Esta
decisién se inscribe en la politica general de Suiza: es, por lo tanto,
cerrada, pero derivada, no significando cambios en la direccidén ge-
neral. A veces la intervencién parlamentaria precede a la apertura
de negociaciones, como en el caso de la Trade Expansién Act, me-
diante la cual el Congreso encargd al Presidente negociar la reduccién
de las tarifas aduaneras en el marco del GATT. En otros casos in-
cluso, el Parlamento ejerce un cierto control a través de su comisién
de asuntos exteriores y mediante la participacién de parlamentarios
en las delegaciones de negociadores. Las fronteras entre estas dos
categorfas de decisiones no son rigidas, sino fluidas e imprecisas;
el grado de apertura de una decisién puede variar, por consiguiente,
segfin los estadios del proceso, como veremos en el caso de Inglaterra-
Mercado Comfin. Es evidente que ciertas decisiones pueden ser ex-
clusivamente cerradas @ la respuesia de Truman en Corea o el blogueo

de Cuba decretado por Kennedy. Fuera de estos casog extremos, la

mayoria son impuros, cuando no mixtos.””

1. Plan Schwman., — El lanzamiento del plan Schuman cons- @

tituye un ejemplo interesante de decisidén cerrada.’® Esta decisién

37. Seria equivocado confundir, por tante, la decisidén abierta con casos en
gue un responsable de una decisidén cerrada recurre a la téenica de los sondeos
de la opinién pfiblica o de los grupos, No se trata sino de un acto unilateral que
permite al responsable estar mejor informado de la clasticidad de las reacciones
¥, en consecuencia, del grado de aceptacidn, Ademds, una decisién cerrada puede
ser tomada phblicamente. Incluso a veces el gobierno tiene interés en proceder asi.

38. Ver especialmente J. W. Bevan, 4pergu sur le développement de inté-
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fundamental, que marcd un cambio en la politica exterior de Francia,
fue obra de una decena de personas cuyos lideres fueron Robert
Schuman y Jean Monnet, Es dificil situar el origen de este pro-
yecto. Desde el Congreso de la Haya celebrado en mayo de 1948,
exisifan ya estas ideas. El mismo afio, en la Asamblea nacional,
André Philip hizo aplaudir la sugerencia de una combinacién franco-
alemana; en el mes de abril de 1949 consiguié que la Comisién
de las industrias de base del Movimiento europeo, reunida en West-
minster, aprobase una mocién sobre la coordinacién de estas in-
dustrias. En el verano del mismo afio, en la Asamblea consultiva del
Consejo de Huropa, E. Bonnefous propuso uma puesta en comfn
de los recursos, y A. Philip sugirié la internacionalizacién del
carbén y del acero; por su parte, el Jaborista Lee se hizo eco de
las directrices del conservador Boothby en relacién con la integracién
del carbén y del acero en el Ruhr bajo la direccién suprema de una
cautoridad supranacmual» En el mes de diciembre de 1949 Ia Co-
‘misién econdmica para Europa publicé su informe sobre el acero
poniendo en guardia contra los desarrollos desordenados de las pro-
ducciones nacionales y preconizando una coordinacién de las inver-
siones de equipo. Esto no constituye sino indicaciones aisladas de
" la situacién y de un estado de opinién que facilitaron el nacimiento

del plan Schuman. Al parecer el proceso no habia de desarrollarse
~§ino a partir del momento en que los autores del informe de la
~Comisién econémica se reunieron, por imvitacién de André Philip,
. con el Comisario general del Plan, Jean Monnet. Fue en aquel mo-
“mento, probablemente, cuando Monnet percibit el posible desenlace
e ciertas ideas todavia inconcretas.

T.a elaboracién del proyecto se debié a un equipo restringido
“que reunfa en torno a Jean Monnet, entre otros, a Etienne Hirsch,
Pierre Uri, Paul Reuter, Jacques Gascual, Bernard Clappier, a la
“sazbn director del gabinete del Presidente Schuman. Sometido a
““Georges Bidault, el primer proyecto no obtuvo respuesta, Fl 29 de
abril Bernard Clappier lo transmitié al Presidente Schuman, quien
2'la vuelta del fin de semana declard lacénicamente: «He leido la

: :gmtmn européenne, Movimiento enropeo, Congreso de Roma, 1957 ; ¥. BONNE-
HFOUS, L Burope en face de son destin, Paris, P.UR., 1o51; P. GEreiry, La Gendse
'._'dlé Plan Schuman, R.T.S.P. septiembre de 1956 ; A. PrIuiv, Les probiémes de
B Union eurcpdenne, Neuc}latel La Baconmnidre, 1959 ; H. Rimnex, CECA, Equilibre
peuropden et solidarité momigale, Lawnsantie, Centro de eqtudloq Ccuropeos, I050;
- D pr RovemMowy, LIinrope en feu, Neuchatel, La Baconmitre, 1948, R. ScHu-
MAN, Origines et clabo:atwn dw Plan Schuman, en Les Cahiers de Bricges, diciem-
bre de 1953, v Pour VEurope, Paris, Nagel, 1963,
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nota. Es interesante, Saco las conclusiones pertinentes».** Después
de algfin tiempo, Robert Schuman interrogd a sus colaboradores :
-« Qué vamos a hacer con Alemania?». Al parecer, el proyecto que
acababa de examinar suponfa una posible respuesta. Se pronunciaba
en el sentido de la fusién econdmica franco-alemnana de la gue habfa
hablado el canciller Adenauner a comienzos de 1950. Pero tenfa la ven-
taja de no referirse sino a las industrias de base; de servir de ex-
periencia-piloto poniendo al mismo tiempo la primera piedra de una
generacién europea que el Presidente Schuman juzgaba prematura,
y de descartar la politica tradicional frente a Alemania que consi-
deraba imposible. Fsta necesidad politica y econbmica coincidié fe-
lizmente con una constelacién de tres hombres : Schuwman, Adenacur
y De Gasperi. Tras el si del 1.> de mayo, el Presidente Schuman
presentd esta idea, en términos bastante vagos, al Consejo de Mi-
nistros, el dia 3 del mismo mes. El comunicade mencionaba una
propuesta concreta para la construccién de Furopa. A partir de
este momento comenzd, en la calle Martignac, el trabajo febril del
equipo para permitir que la proposicién fuera formulada el dia o,
antes de ser transmitida en la reunién del 10 en Londres. Bl dfa 8
por la noche se quemaron papeles y borradores ; el dia ¢ por Ia ma-
flana estaba dictado el texto definitivo, que M, Clappier presenté
al Presidente Schuman. Parece que, a pesar de las reticencias del
presidente del Consejo, M. Bidault, la proposicién fue defendida
ardientemente por Pleven y Mayer, que habfan sido consultades por
Jean Monnet en miltiples ocasiones. El proceso oficial, que desem-
bocarfa en la creacién de la CECA, se desencadend en la conferencia
de prensa del Presidente Schuman, celebrada ¢l dia ¢ de mayo
de 1950. Lo que sorprende es ver que una decisién tan importante
y fundamental para la politica exterior de Francia fuese preparada,
en un tiempo record, por un reducido equipo de hombres, segln
un procedimiento cerrado y secreto.*” Ademis, la formacién de esta
decisién de politica exterior se efectud con la connivencia del Ministro
de Asuntos exteriores, pero a espaldas de sus servicios, En conse-
ctiencia, 1o hubo correspondencia entre Ia unidad formal v el centro
real de preparacién de esta decisién, La negociacién sui generis que
siguié al lanzamiento del proyecto francés conservd este caricter
particular : fue llevada z cabo por Jean Monnet vy st equipo.* De

39. Rocur Massip, Voici PEwrope, Paris, A. Fayard, 1958, pag. 86.
40. T proceso cerrado conoce hoy dfa un gran éxito en Francia con la ame-

pliacién del dominio «reservadon del Presidente de la Repiiblica.
41. Ver la conclusion del estudio de GERBET, op. cit.
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esta suerte la homogeneidad e integridad de la realizacién se vio
asegurada por este equipo, que constituy$ también el primer nfcleo
de dirigentes de la CECA.

2. Solicitud de adhesién de Inglaterra o la CEE.*®* — La de-
cisién referente a la solicitud de adhesién de Inglaterra a la CEE
fue elaborada y madurada en secreto por un reducido equipo de
responsables politicos ¥ de expertos. Entre los factores que influfan
en la-definicién de la situacién figuraban especialmente : la dismi-
nucién del peso politico de Inglaterra (fracaso de Suez, abandon.o
del proyecto «Blue Stracks y, por consiguiente, de la soberanfa mi-
litar, fracaso de la conferencia de Parfs y de los esfuerzos de Mac
Millan para servir de intermediario entre los Hstados Unidos y la
Unién Soviética) en provecho de la CEE, junto con el boom del
Mercado Comin, la crisis de 1a libra, la disminucién de la expansién
econdémica en Inglaterra y la fuga de capitales {ej. : ICI) hacia el
Continente.** En el proceso que desemboct en la presentacién de la
solicitud pueden verse dos momentos principales : 1) la decisidn per-
sonal de MacMillan seguida de wna campafia- de persuasién dirigida

. primero al equipo gobernante y después al partido, la prensa y la
- opinién ; v 2) la decisién oficial del Parlamento, en el mes de agosto
de 1061, como consecuencia de esta campafia, A partir el vera-
- no de 1960, MacMillan estaba dominado por la idea de un acerca-
‘miento a la CEE. Anthony Sampson lo confirma en estos términos :

“whacia mediados de 1960, habiendo sido convencido el primer mi-

“nistro, fue nombrade Ted Heath Ministro de Asuntos Exteriores

. . 1
¢on la misién especial de preocuparse por los asuntos europeoss.

Este primer paso fue obra de un equipo «errado» que serfa, a
grandes rasgos, el de los negociadores. Este se reunié en diversas
ocasiones a lo largo del otofio de 1960, participando en dichas re-
~ uniones algunos responsables politicos y altos fumcionarios. A co-
“mhienzos de 1961 las intenciones del Primer Ministro parecieron pre-
* Cisarse: se decidié por la adhesién. A partir de ese momento la
~accién de persuasién Ilegd a su punto dlgido. No se trataba de con-

stltar, sino de hacer adoptar los objetivos ya definidos. Desde que
¢l Primer Ministro hizo su declaracién a la CAmara, el proceso
tendié a ampliarse ; en el estadio parlamentario se adoptaron las

“- 42, En Inglaterra, el ataque contra Suez fue decidido por un grupo snuy res-
ringide, dei gue no formaban parte todos los miembros del Gabinete. ]

43, U, Krrzncer, Conferencia pronmiciada en el Instituto de Hstudios Bure-
beos, Ginebra, abril de 1964.

: 44. Anatomie de VAngleferre, Paris, Robert Laffont, x963, pdg. 3c9.




decisiones, segfin Finer, en el secreto de los comités, con la parti-
cipacién de los principales grupos de presién. Sin embargo, no hay
que creer que éstos sblo intervinieron a este nivel; la presién de
clertos elementos de la City o de algunos grupos econdmicos se
ejercid, en efecto, desde el principio, sobre el equipo del Primer Mi-
nistro ; esta presidn, que no debe confundirse con las consultas a los
grupos, constituyd uno de los factores que suscitaron la decisidén del
Primer Ministro. L.a aprobacién del Parlamento marcé el comienzo
de una segunda fase, la negociacién, que terminaria mediante una
decisién cerrada anunciada por el general De Gaulle en ¢l curso de
su conferencia de prensa del 14 de enero de 1963. Dicha decisién
pertenece a la categoria de decisiones cerradas puras, en contraste
con la del gobierno de MacMilian, que implica fases mixtas.

3. Respuesta americana o la agresién en Corea. — En cuanto
a lo esencial, ofrecemos un breve resumen comentado del anilisis
efectuado por Richar Snyder y Glenn Paige.”” Forma en que se
desarrolla la escena : El sabado, dia 24 de junio de 1950, surge la
decision de .contestar por intermedio de las Naciones Unidas, Esta
primera decisién implica ya una eleccién fundamental : no perma-
necer en actitud pasiva frente a la agresién, sino hacerle frente.
El domingo, dia 25, se toma una segunda decisién, gue comprende
los puntos siguientes : a) detener ]a invasién, b) evacuar a los ame-
ricanos, ¢) enviar armameneio, ) dirigir la 2.* flota hacia Corea,
La tercera decisiéon del dia 26, lunes, marca un nuevo giro: inter-
vencién de las fuerzas americanas aéreas y navales al sur del para-
lelo 28 y garantfa de la neutralidad de Formosa. En efecto, estando
va formada la unidad de decisién desde el domingo, ella podra
asumir todas las responsabilidades. Esta unidad estaba integrada por
el Secretario de Defensa Johnson, los Secretarios de los ejéreitos,
asi como por el Presidente, el Secretario de Estado y los respon-
sables del Estado Mayor Comiin. Sus miembros coinciden en estimar
que es necesaria una accibén positiva y urgente ante esta prueba poli-
tica ; que esta situacién amenaza el prestigio de los Estados Unidos
y que podria llevar, a la larga, a una guerra mundial ; admiten

que, seglin toda probabilidad, el conflicto podrfa ser limitado sin que
sin embargo sea posible evaluar el costo y la duracién ; y concluyen -
que puede asumirse el riesgo, puesto que no es probable que Ia
Unibn Soviética y China lleguen a intervenir. El martes, dia 27, se:

45. Foreign Policy Detision-Meking, op. cit., pags. zos-27a.
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dirige una nota al gobierno de la URSS pidiéndole que desapruebe
a los agresores y que haga uso de su influencia cerca de .ellos‘ para
que se retiren; al mismo tiempo, un proyecto de 1‘esoluc1ég 1nv1ffa
a todos los miembros de las Naciones Unidas a prestar asistencla
militar a Corea del Sur. La sexta decisién del miércoles, dia 28,
pretende extender la accién naval y alrea de los americanos més
alla del paralelo 28, La séptima, 28 y 29 de junio, prevé que la
accibn ejercida més alld del paralelo 28 seguird estando limitada
a los objetivos militares y que no llegard a atentar contra las fron-
teras china o rusa; los ejércitos de tierra no intervienen sino en la
proteccién de vias de aprovisionamiento y en la evacuacién de la po-
blacidén civil. En fin, las dos tltimas decisiones constituyen el
término de este proceso : autorizar al general Mac Arthur a emplear
sus tropas para resistir a la invasién y le confieren poderes discre-
cionales. Tal es la pelicula cromolégica de las decisiones adoptadas
a lo largo de esa semana, Tenemos un ejemple de una decisidén que,
seghn la declaracién del Presidente Truman, constituyd el acto n.1és
importante decidido en el transcurso de su mandato presidencial.
Su naturaleza determind el proceso totalmente cerrado que se de-
sarrollé al nivel més elevado de la jerarquia gubernamental.*® EL
grupo que, junto con el Presidente, particip en su formacibn, era

" un comité ad hoc muy reducido, El método del Presidente Truman

consisti6, segiin Sayder y Paige, no en consultar a los miembros
del comité sobre un proyecto de decisién, sino en escuchar sus re-
comendaciones para después adoptar €l la decisién. En el curso de
este proceso el liderazgo estaba asegurado por e} Presidente, en
unién de su Secretario de Estado, La elaboracién de tales decisiones
1o constituye una prerrogativa exclusiva del Presidente, pero su
responsabilidad le estd totalmente regervada, Otro clemento carac-
teristico de esta decisidn es el tiempo: se trataba de un caso ur-
gente, Fn efecto, la presién de los acontecimientos exteriores Hmitd

- -la duracién del proceso, reduciendo en la misma medida la posibi-
“Hdad de informacién, de reflexién y de céleulo. Frente al ataque, la
*‘primera cuestién era saber si se iba a responder o no. Parece que

“los objetivos estaban ya decididos desde la primera decisién. Des-
“puéds, los rasgos reales de la situacién en Corea se desvelardn pro-
gresivamente provocando asi la eleccién de los medios de respuesta
adecuados. Como constata Snyder, la tercera decisién implicd una

= 46. Ver el cjemplo de decisién cerrada ¢ individual en contraste con esta de-
#isitn del comité respaldada por un responsable individual, en J. B. DUROSELLE,
1P, cit., pAgs. 419, 444 : La decisién de Mussolini de entrar en guerra efi 1940.
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eleccién crucial que determiné el caricter fundamental de la res-
puesta americana. Pero aun constituyendo una evolucidn, esta ter-
cera decisidn no determind totalmente la decisién final : resistir por
todos los medios. Aunque la linea de conducta general parezea estar
fijada desde e] principio, cada decisién (fa 3." y la Qltima en par-
ticular) implict elementos nuevos no necesariamente deducibles del
principio inicial. Como hemos sefialado anteriormente, los datos, la
eleccién de los objetivos y de los medios varfan a lo largo del proceso.

4. Algunas consideraciones generales, — De acuerdo con estos
ejemplos se podrian emitir algunas hipdtesis : las decisiones vitales,
como la respuesta a una agresién, se anumncian en principio como
decisiones cerradas, secretas y herméticas ; generalmente, sus auto-
res 1o proceden a consultas si no se ven presionados en este sentido ;
este hecho mo les impide en absoluto temer en cuenta la opinién
phblica y el «gradoe de aceptacién» que atestiguan los ciudadanos ;
esta hipdtesis parece corroborada por amplias delegaciones de pode-
res en el ejecutivo, incluso en las democracias occidentales en el
dmbito de la defensa y de la politica exterior «pura», con exclusién
especialmente de la politica econdmica y comercial.* Por consi-
guiente, en estos campos de politica exterior y defensa, incluso las
cuestiones simplemente importantes o también secundarias son tra-
tadas con frecuencia, con la excepcién de ciertos actos de propa-
ganda, segfin el procedimiento cerrado (usos diplométicos). Ademés,
los problemas vitales implican a menudo elecciones claras (sf o no)
¥ constituyen decisiones irrevocables. Sin embargo, no debe creerse
que estas afirmaciones son vilidas para toda decisién de polftica
exterior. En efecto, ésta puede hacer referencia a materias econdmi-.
cas y sociales : negociaciones y colaboraciones econdmicas, ayuda a
los pafses en vias de desarrollo, ete. En estos sectores la discusién
puede concernir a grades de la ayuda y puede estar sometida a pre-
siones de diversos grupos, aunque sea cerrada, Fxcepcionalmente,
puede incluso dar lugar a algunas consultas o «hearingsy,

importancia varfa segtn los paises :
Ingl

cuya
. .

mas frecuentes en Suiza y en
aterra, son bastante raras en Francia, Por otra parte, en estos
sectores econdmicos las decisiones 1o son necesariamente irrevoca-

bles o netas: un crédito concedido puede ser suprimido o reducido.

47. Hs clertamente posible citar casos en que an grupo ha sido ascciado a.
una decisién gue desencadena Ias hosilidades ; o bien ofros en que, para proteger
sus intereses amcnazados, habria lievado a medidas de accién o de represalias.
internacionales. ¢ No estin en trance de convertirse en marginales a consecucncia
de la interdependencia y del aumento de tiesgos ?
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Esta flexibilidad se encuentra también en cuestiones 1mpor.tz}ilte:s;1 ({
secundarias de politica exterior y de def'?nsa, como la de;/}s'lor; Se
Gobierno y del Parlamento suizos de reducir el encargo de « ;razeizs.
Este procedimiento cerrado no se reserva excluswamefll e
asuntos internacionales o de defensa. ’I"amb1en se recurre a & 1a veces
en la politica interna : las manipulaciones monetarias (deva uacion,
revalorizacién, tasas de descuento) son a_la vez cerrafias ly (s}et;r.e ansc;
Igual sucede con la fecha de las eIeC.CIOI'}ftS que fija .el ojéec:)r 0
inglés. En la Unién Soviética la {.1est1.tuc10n de K.rr?llts 1ex17 a tl-}do
simultineamente una via extra—instltumon.al (.la decisibn ded parti
fue ratificada por las instituciones const'{tumonah‘as), cerrac ady.tscf:-
creta. Las medidas para combatir la presién excesiva de la indus ria
(«surchauffer) tanto en Francia como en Inglaterra .pertenecen a ef;.
categoria de decisiones cerradas, mientras que en Suiza, pc;‘ r'az‘oi
de orden constitucional, son adoptadas‘bajo la fori.na de qec1§10 les
abiertas. Ia presién de las organizaciones profesionales v Yeiaé)z
grupos econdmicos se ejerce de una’fovrma con frec?.xer;mauxe e
sobre las decisiones cerradas. Pero seria 1luso?10 deducir 'e- e Oé pd
un razonamiento a coniravio, que estas presiones 10 exgstenb_es e
el momento en que una decisién se forma de una manera‘ a 1er§a.
Esta nunca ha eliminade aquellas cuyos autores, por 01‘.1; I:arte:
no siempre coinciden. Asi, por ejemplo, un grupo guejlo a]3a. Ee
nido la posibilidad de hacer oir su voz en la.orgamzacm.n .a; a qde
pertenece, podrd muy bien buscar otros medios de expresién %
influencia. La distincién entre decisiones cc?rrada_s v df:c1s1f)n.es a 1e§'-
tas no reside, por consiguiente, en la existencia .o 111ex1lstenc1a.bie
presiones — que se ejercen en los _dos casos —, 51.11’0 zn das.p‘ome -
lidades de participacién o de asociacién en la formacion de ecision ]s ;
tal como se ofrecen por la estructura del aparato politico o por
Y

pmc%’::i‘o la ribrica de decisiones mixta‘s es posi}zle inclu_1r Ials d;
cisiones que son a la vez cerradas y abiertas. Asi, por ejemplo, t
solicitud de adhesién de Inglaterra a la CEE, cerrada en su rlrglomeu c:
inicial, se convierte en abierta en.’su segunda' pgrte,‘ ais?; ebr_, co;
ocasién de la campafia de persuasién emprendida por el Gobierno.
- La adhesién de Suiza a la Asoclacidn europea .c}e libre cambac; plio-
porciona un ejemplo interesante de una decisién que es dvs:t 1echo
mixta, aun perteneciendo formalmente a la categorfa de actos c;:—
rrados, A continuacién del fracaso en establecer una gran zona de
libre cambio en 1958, la mayoria de lo‘s érganos de prensa y (1111112;
organizaciones profesionales se pronunciaron a favor de una so
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que 1o fuese la de la C.E.E. En efecto, ésta exigia un compromiso
preciso en los campos de la politica comercial, agricola y econémica
l?e aqui las pl:eferencias por una pequefia zona de libre cambio in;
fegrada‘ por sicte paises. La Unién suiza del comercio y de la
1ndustr1a,’ por e‘]efllplo, adoptd una posicién favorable a esta solucién
que ofrecfa al mismo tiempo la ventaja de una defensa colectiva
frente a la C.E.E. y de una promesa de entendimiento futuro entr
lo~s df)s bloques econbémicos. A esta adopcién de posiciones es preci o
afladir numerosos contactos oficiosos que, ?or sus efectos fonvei’o
ge11tfzs, prepararon el terreno a la accidn gubernamental. En ciert_
medidz‘L esta accibdn surgid como realizacién de ese deseo C;Lsi 1 1a
Ta .rat1ﬁcaci<’m casi unanime de las CAmaras confirma esta imﬁie;iii’)an‘
Existen otros y numerosos ejemplos, pues esta categorfa int:ermedia:
puede ez?giobar todos los casos de decisiones aparentemente cerradas
aunque impuros o dudosos, Aun considerindola muy cémoda, no 1;
melfcu:.mamos sin embargo, salvo a efectos indicativos. En efe::to en
Ia opt‘lca que hemos adoptado deliberadamente lo esencial es {;

en evidencia las dos grandes vias divergentes en las que, a 11111.) tro
parecer, se incluyen las decisiones, | ’ e

IV. DECISIONES ABIERTAS

RS Dwr.n's‘os tipos de consultas., — En una primera aproxim
cion puede distinguirse entre consultas a nivel de la elaboracién 1 cr'a—
lativa y consultas en el plano de la ejecucién. Estos dos ti 0'3::1;'
consultas.s_e refieren, pues, bien a la elaboracién de normas gelll)el?ale:
o de decisiones concretas, bien a su ejecucién., La elaboracién d
normas generales pretende asegurar una participacién lo m4 \
sentativa posible de las fuerzas sociales v de diversos ilieiepre_
A veces se presenta en forma institucionalizada v otras‘bajo Ia f:sfns .
pragulitica fie una costumbre, sin que, por otra parte, la una e*\ccir .
a la.otra. En efecto, junto a un Consejo econémico,y social : zya
funcionar diferentes comisiones permanentes o ad hoc. De estaplcle e
la consulta se pra}ctica en dos etapas: intereses mé;s directnsgllza
afectados que participardn en los trabajos de las comisiones : c)rin N
pales f‘:ategorias de interés en el sector econdmico soci,lld Cll-
comunidad global representadas en el Consejo. En es{e ﬁltia; caso
Ja consulta es mis general, pero también méas orginica v mis :;G'Cclas?
aU.I‘lflll'e_, cc_»ucerniendo a diversos sujetos, se di;ige a u11a<re ; l*a :
tacién institucionalizada que no varfa de acuerdo con los temalz; ZZ?:;
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diados, Por el contrario, la préctica de las comisiones y de los comités
permanentes o ad hoc ofrece una mayor elasticidad y diversidad. El
mecanismo es mas pragmético, més eclastico, adaptable a las variacio-
nes de los temas. Esta {6rmula procura una divisién de trabajo méas
avanzada pues, con frecuencia, se trata de comisiones especializadas.
Ademés, cuando no estén rigurosamente institucionatizadas, la admi-
nistracién dispone de un margen de eleccién de sus interlocutores,
{imitado, por otra parte, por el peso y la representatividad de ciertos
grupos o por la concrecién del sector.
En el campo de la ejecucién la autoridad recurre a diversos orga-
comité y comisiones permarnentes, comisiones
ad hoc, sin contar todo tipo de contactos. Fin realidad, fuera de las
consultas mis o memnos organizadas, existe toda una gama de rela-
clones de colaboracién, de consultas, de influencia y de presién que
se anudan entre las instituciones oficiales y los grupos, las empresas
v los dirigentes de diferentes sectores econdinicos y sociales. La
_ combinacién entre diversos tipes de consultas o de relaciones varia
seghn los sistemas y las précticas de los paises. En Suiza se aplican
los modelos de comisiones y de contactos, a los que se afiaden, en
Francia, dos formas de consultas institucionalizadas, el Consejo eco-

nismos consultivos :

némico y social y el Plan.

TLa consulta tiene lugar principa
econbmica en que Ja intervencién gubernamenta
en aquellos en que el ejecutivo debe asegurarse
les para que su politica sea efec-
obre todo en las economias
ceidental.

Imente en los sectores de la vida
1 es parcial o insufi-
ciente, o bien una
cierta colaboracién de los medios rura
tivamente realizada. De hecho, se practica s
Inixtas — més o menos liberales o dirigidas — del mundo o
Ton estos sistemas los centros de decisiones econbmicas son maltiples :
ciertas decisiones pertenecen al gobierno, mientras que otras dependen
de las sociedades y empresas privadas. Por regla general, cuanto
mayor ¢s la pujanza de estos grupos y mhs dominante es su posicion
en la economia de un pais, mis determinantes son sus decisiones
y mAs pesan sobre la direccién de la politica econémica. En la si-
tuacién limite, algunas de sus decisiones, especialmente las macro-

tienen un alcance global y afectan a la economia en con-

‘econémicas,
es llamado a realizar

junto. En estas condiciones, el poder politico

um papel de Arbitro o a definir la djreccién v el ritmo del desarrollo

de la actividad econdmica; en este sentido recurre con frecuencia
3

o la consulta a los interesados cuando elabora su politica o busca

su adhesi6n para la cjecucién de la misma. Ciertamente, como se

ha observado con frecuencia, la influencia de los centros de poder
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econdmico sobre el aparato gubernamental es fuerte, pero no pre-
ponderante. En primer lugar, a causa de las rivalidades que dividen
y fragmentan el poder econdmico cuya presién no se ejerce siempre
en un sentido fmico, sino a menudo en sentidos contradictorios, de-
jando asi al gobierno més libertad de eleccidn. También debido al
hecho de que al ser las estructuras econdémicas generalmente elés-
ticas y adaptables se conforman ripidamente a lag decisiones y situa-
ciones nuevas y se insertan en los cuadros politicos transformados.
La econdmica francesa ha mostrado la medida de su adaptabilidad
con ocasion de la constitucién de la CECA y de la Comunidad Eco-
némica Europea.®® En efecto, la mayoria de los sectores interesados
de la industria francesa, representados por la C.N.P.I"., eran hostiles
a 1a creacidn de la CECA y de la CEE, por temor a verse expuestos a
una competencia interna por parte de iz industria alemana en par-
ticular. Se conoce lo que sucedié a continuacién : una vez adoptada
fa decisién politica fundamental y ratificados los tratados de Paris
y de Roma, la industria francesa procedié a una rapida adaptacién
sicolbgica v estructural. Este cambio, que Je valid algunos éxitos en
el plan comunitario, se manifestd mas claramente cuando la C.N.P.F.
se promuncié, en 1959-60, a favor de la aceleracién del Mercado
Comfn. En este ejemplo la formacién de la decision fundamental
dirigida a instituir las Comunidades europeas fue sin duda ampiia-
mente cerrada a las consultas de los grupos profesionales cuyas pre-
siones, negativas por lo general, 1o tuvieron una incidencia directa
sobre la accién gubernamental. Sin embargo, en la fase de ejecucién
y de la puesta en practica, el gobierno 1o solamente consulté a los
interesados v a los asociados a sw politica, sino que incluso estimuld
v apoyb sus esfuerzos de adaptacién y de mejora de su capacidad
competitiva, asumiendo la defensa de sus intereses tras un atbitraje
de alcance nacional en los procesos comunitarios,

A titulo de ejemplos de decisiones abiertas ofreceremos un es-
quema de la planificacién francesa, asi como de las experiencias suiza
y comunitaria. Estos casos no son limitativos, pues esta tendencia
a la consulta, instituciomalizada u oficial, habitual y ad hoc, se ha
implantado ampliamente en todas las democracias occidentales, e in-

48. Ver especialmente R. W. Exrmann, La polilique du patronat frangais,
1936-1gs5, Paris, A, Colin, 1959, phgs. 310-352; F. DROUIN y al, L'Industrie fran-
caise ¢t le Marché comanun, CEF, Bruselas, rgbo 3 nuestro Le principe supra-
national et le processus d'intégration dans les Commmunatités europdéennes, Univer-
sidad de Paris, Instituto de Altos Estudios Internacionales, curso 1962-1063, pgi-
nas 4t y ss. ; J. F. Busson, Les gronpes industriels et VEuvope. L'expérience de la
CEC4, Paris, P.UF., 1962,
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cluso parece manifestarse en ciertos paises del blogque comunista.
Seria legitimo preguntarse oi estamos en presencia de una tendencia
general que responde a clertas condiciones de direccién y de control

de la economia global.

2. Un ejemplo: el plan francés. — El mecanismo gubernamen-
tal francés conoce diversos tipos de consulta.”® Una consulta general
e institucionalizada, el Consejo econdmiico 4 social a guien compete
aconsejar o presentar informes. Compuesto principalmente por repre-
sentantes de organizaciotles profesionales, el Consejo no ejerce sino
una funcién consultiva cuyo influjo en las decisiones importantes
parece haber sido muy limitado. Asi es al menos sorprendente cons-
tatar que no tiene sino un papel poco preponderante en el campo
que le concierne por excelencia @ la planificacién, Sin embargo, pa-
rece confirmarse la tendencia, manifestada con la V Repfiblica, a
ampliar la funcién y los poderes del Consejo econdmico ¥ social @ se
atribuye al gobierno francés la intencién de transformar el Consejo
en una Chmara en que estardn representadas las fuerzas econdmicas
v sociales. Asi, serfa institucionalizada y reforzada su participacién
en la formacion de decisiones. Al lado del Consejo, existe en
Francia, como en otros paises, una amplia red de organisnios con-
sultivos o de gestién de carébcter mixto en el nivel de la adminis-
tracién. Segfin una estimacioén oficial, citada por Jean Meynaud, el
nfimero de organismos consultivos en Francia se elevaria a 5.000,
de los que las nueve décimas partes estan constituidos cerca de las
administraciones centrales (500 consejos, cerca de 1.200 comités, mas
de 3.000 comisiones).”® En cuanto a los organismos de gestion, ase-
guran también la participacién de personalidades y de grupos pri-
vados (por ejemplo, los existentes cerca de 1a O.N.I.C.) en las acti-
vidades de reglamentaci6n y de direccidn que ejercen las instituciones
piblicas. Las decisiones adoptadas por estas diferentes instituciones
y administraciones flanqueadas de organismos consultivos pertenecen
a la categoria de decisiones abiertas.”

40, JEaN MEVNAUD, Nowvelles dindes sur les growpes de pression en France,
Cuadernos de la Tundacién nacional de Ciencias polticas, Paris, A, Colin, 1062,
phgs. 236-240. Asticulos de T. BLOCH-LAINE, Pout wuie réforme de Vadministration
économigue, ¥ de MAURICE Byr, Le Consell Economique et Social, en Revue éco-

momigue, 1.0 6, noviembre de 1962, pags. 861-885 ¥ 8g7-010.

go. Op. cit., pag. 238.

5. Fuera de esta consulta orgénica, existe en Trancia diversos tipos de
consultas pragméticas con ocasién de la elaboracién de leyes o de medidas ejecu-
torias. Puede citarse como ejemptlo : Lglaboration et le vote de la loi complimen-
taire & lo loi d’orientation agricole, por G. RiMarpix y V. TAVERNIER, en Revite
frangaise de Science Poliligue, 1.° 2, junio de 1963, phgs. 380 a 425
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Un rasgo original se destaca de este conjunto de funciones con-
sultivas : la planificacién francesa.” Esta constituye, en efecto, un
mecanismo particular de ejercicio de una funcién esencial en la co-
munidad politica moderna : orientacién global de las actividades eco-
nbmicas y del ritmo de expansién. Se trata, por consiguiente, de una
decisién a la vez fundamental y muy importante, El sistema del
plan francés puede ser examinado en sus dos fases distintas : elabo-
racién y ejecucién. El proceso de elaboracién acusa la forma de una
consulta orgdnica y permanente, que se quiere democratica. El mé-
todo utilizado sigue estando todavia centralizado, a pesar de la exis-
tencia de planes regionales cuya preparacién sigue el curso siguiente :
redaccién por los ponentes de la Comisarfa General del Plan, consulta
regional organizada por los prefectos, examen por el Comité de los
planes regionales, dictamen del comité nacional de orientacién eco-
némica y Decreto adoptado de acuerdo con los informes de los mi-
nistros interesados.®® La funcibén consultiva se desarrolla asi a nivel
de la regién, aunque el centro de decisién esté situado en Parfs.™

El elemento orgénico del sistema francés estd constituido por
un nicleo admindstrative y por una red de comisiones consultivas.
La Comisaria general del plan constituye una de las administraciones
menos burocratizadas ; su dimensién, muy reducida — con una plan-
tilla de 150 persomas hay menos de 5o funcionarios —, sélo estd
igualada por su eficacia. Alrededor de este centro existen comisiones
verticales y horizontales que aseguran la participacién de los inte-
resados en la elaboracién del plan. Con ocasién de la preparacién
del IV Plan funcionaron 23 comisiones verticales, es decir, especia-
lizadas segfn el sector de actividad ; a las comisiones horizontales,
de las que una estudia los problemas de equilibrio de empleo y la
otra los problemas de financiacién, moneda y economia general, pue-
den afiadirse las comisiones de productividad, de investigacién y el

52 T\{e}- PiErRrE BavcHLr, La Planification fran¢aise. Quinze ans d’expérience,
P‘arls, Tditions du Seuil, 1962; J. Fourastiir y J. P, CoUurtHEOUX, La planifica-
tww., .ffconqmiqua en France, Paris, P.U.P., rob3; Jeaw MevNaup, Planification et
politique, lausanne, Bstudios de Ciencia politica, 1963 ; Colioque swr la planifi-
cation. La planification comme processus de décision, Tundacién nacional de
Ciencias politicas e Institito de estudios politicos, Grenoble, mayo de 2963, Paris
Armand Colin, 1065, ¥ en particular BERNARD GOURNAY y PIERRE VI0oT, Les f)laniﬁ:
cateurs et les décisions du Plan, pAgs, 55 a 84.

53 Disree Vior, Aspects véglonanx de la planification francaise, texto foto-
copiade, Comisarfa general del Plan, de Bquipe y de la Productividad, Parfs, 15 de
mayo de x064, pig. 5. ’ ’

54 Para que este sistema pueda semejarse al méftodo federal, las regiones
deberg:’m disponer de una autonomia real, participar més activamente en la pre-
paracion del plan nacional y constituir cenfros de decisidn en el marco del plan
general.
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comité de los planes regionales. Casi 1.000 personas han participado
en la elaboracién del IV Plan en calidad de miembros de comisiones.
Ademés, cada comisién ha constituide grupos de trabajo gque han
reunido a més de 2.000 personas competentes; es decir, un total de
mhs de 3.000 personas ha participado en la preparacién del plan.
Este total se descompone como sigiie: menos de 300 sindicalistas
(obreros, empleados y campesinos) se han reunido con 562 sindica-
listas patronales, 715 jefes de empresas nacionalizadas y privadas
y méas de 100 agricultores, asi como ~80 funcionarios y casi 700 uni-
versitarios y expertos, Sin contar los funcionarios y los «indepen-
dientes», se constata, segin estas cifras, que ¢l elemento patronal
es cinco veces més importante que el elemento trabajador. Este de-
sequilibrio en la representacién constituye uno de los factores de la
planificacién francesa que provoca reticencias sindicalistas.*® Ello es
tanto més importante cuanto que la filosoffa del plan se fundamenta
en la adhesién inicial de lag fuerzas sociales. En efecto, es sobre esta
adhesién a la decisién fundamental sobre la que se apoya el plan,
adhesién que condiciona su alcance prictico y su ejecucién. El pro-
ceso de elaboracién se desarroila como exponemos a continuacién :*°
La Comisarfa procede a un estudio general de las perspectivas de la
cconomia francesa en colaboracién con expertos del Ministerio de
Tlacienda. Estos primeros trabajos se transmiten al Consejo Eco-
nbmico y Social ; de esta forma, desde el principio, los representantes
de los intereses econdmicos y soclales se asocian a la eleccién de
tasas de desarrollo v a la orientacién del plan. En este estadio se
sitfia la primera intervencién del gobierno, que fija provisionalmente
los limites de las tasas de desarrolio. Las comisiones verticales co-
sienzan entonces sus trabajos partiendo de esta hipbtesis. Fundan-
dose en estos primeros resultados, la Comisaria elabora una sintesis
que somete a continuacién a las comisiones horizontales. Desde ese
momento el gobierno puede fijar la tasa de expatsién que permitird
a las comisiones completar sus trabajos en funcidén de esta perspectiva
y a la Comisarfa elaborar un proyecto definitivo. Hste serd presentado
para su aprobacién al gobierno y después sometido al Consejo Eco-
némico v Social para consulta, En su versién final, el planr era some-
tido al Parlamento que lo adoptaba bajo la forma de una ley general
que suponfa la aprobacién del plan. A partir del V plan, el Parla-

55, JEaN MrvnauD, op. cit., pAgs. 120-721 ¥ 132-138; J. TOUCHARD ¥ J. S0LE,
Planification el Technocratie, Coloquio sobre la planificacién, pag. 4.

56, Y. Fourastn y J. P. COURIERQUX, op. cit., phes. o8 a roz. Con ocasién de
la eiaboracién del V Plan, el Parlamento ha intervenido desde los primeros mo-
metnfos.
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mento aprueba las orientaciones y se encuentra asi desde el principio
asociado al proceso de elaboracién. Este es, simplificado al méximo,
el camino al término del cual el plan entra en aplicacién,

i Cuél es el alcance de esta decisidén general? La ejecucion del
plan no se funda en el sistema de reglas imperativas que se impornen
z la comunidad en suw totalidad, sinc en un mecanismo elédstico que
combina y coordina proyectos y normas indicativas, marcos para los
planes individuales y medios de persuasién e incitacién. Su apﬁicaciéh
depende de la accién de las unidades de produccién no solamente des-
centralizadas, sino también ampliamente auténomas en la definicidn
de sus objetivos y en la seleccién de sus medios ; en este sentido el
plan aparece como un marco de referencia y de apoyo; como una
informacién coherente gue se refiere, en el nivel nacional, a los obje-
tivos y prioridades globales, existiendo algunos instrumentos de in-
citacibén, aunque desprovistos de toda obligatoriedad juridica. Sin em-
bargo, el plan expresa la politica general del gobierno. Por consi-
guiente, esta decisién fundamental en el sector econdmico y social
se entronca, por sus efectos, a los actos no obligatorios, al poder de
infleencia, de presién o de conviceidn.

Su alcance y su complejidad determinan también su formacibn.
Las comisiones que juegan un papel activo en la preparacién del
plan aseguran una amplia participacién. En efecto, la eficacia en la
ejecucién depende, ciertamente, del valor intrinseco del plan, pero
sobre todo del consenso que obtlene por parte de los principales in-
teresados. Es por ello por lo gue las comisiones no deciden por ma-
yoria, sino que buscan la adhesién de todos, el acuerdo undnime.
Ast se habla de «decisién concertadar o de decisién integrada, de tipo
«unanimistar.®” La complejidad aflade a ello dos caracteristicas : la
duracién y 1a multiplicidad de estadios del proceso de elaboracién,
asi como la necesidad de la alta competencia exigida a los partici-
pantes. En fin, este mecanismo, que aparece como excrecencia de la
cconomfa industrial, se desarrolla y funciona al margen del sistema
representativo, La elaboracién del plan implica férmulas diferentes
a la tradicional elaboracién legistativa.®® FEl Parlamento no interviene
més que para aprobar la orientacién general que no puede poner en

s7.  Jean-Louss QUirMONNE, Les effefs de la planification au niveaw de Uappa-
veil politique et de Vordonnewment juridigus, Coloquio scbre la planificacién,
op. cit, pag. 19.

58, PIERRE, BAUCHEY, L’expérience frangoise de planification, Paris, Edition
du Seul, 1938, pags. 96-97, ¥ Jaan Riviro, Le probiéme furidique du Plgn, Derecho
go;ni':rl,;:llarzo de 1051, pAgs. 15y 16, citado por P. Bauchet. Comp. las innhovaciones
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entredicho todos los afios, aungue se reserve un cierto poder de
control mediante el instrumento del presupuesto. El control perma-
nente es ejercido por un organismo especial, el Consejo superior
del plan. Compuesto especialmente por representantes de las princi-
pales organizaciones profesionales, asi como por los presidentes de
los comités regionales de expansién econdmica, examina cada afio los
informes de ejecucién y, al comparar los resultados con los ohje-
tivos, propone al gobierno medidas dirigidas a favorecer el cumpli-
miento de aguéllos.®

En todos los niveles encontramos la participacién directa de los
principales interesados y respomsables en los sectores ccondmico ¥
social. Asistimos a una eclosién de nuevos mecanismos de partici-
pacién, a la constitucién de una «democracia consultivay. Se puede
suponer que en este contexto el papel del Consejo econdiuico y social
tenderd a desarrollarse especialmente en el campo de la planificacién.
Se manifestard una tendencia a institucionalizar esta funcién esencial
de orientacién global de las actividades econdmicas que, por el mo-
mento, sigue siendo extrainstitucional o parainstitucional, al ne
haber podido insertarse en el marco de la democracia representativa
y liberal. La consulta orgénica, la participacibn en la gjecucion y en
el control son otras tantas formas del proceso de decisiones abiertas.
Desde ahora estos mecanismos ocupan un lugar importante, aungque
no siempre manifiesto, en las actividades econdémicas mixtas, tanto
gubernamentales como privadas. Parece que se abre ante ellas un
gran desarrollo exigido tanto por la interpenetracién de las politicas
ptiblicas y privadas como por el progreso cientifico y técmico. Al
hacerse las decisiones méas complejas en cuanto a sus contenidos y
mas inextricables en cuanto a sus efectos, la administracién, que no
dispone ya del «saber» indispensable, debe recurrir a los dirigentes
de organizaciones interesadas, asi como a expertos considerados n-
dependientes. AdemAs, la funcién de planificacién es semejanie 4 una
mancha de aceite: en su forma global se extiende a paises como
Inglaterra e Ttalia, asf como a numerosos paises en vias de desarrollo,
mientras que la planificacién parcial o regional se practica en todas
partes, incluso en naciones tradicionalmente liberales como Estados
Unidos y Suiza.

3. Formacién de decisiones abiertas en Suiza.* — El meca-
nismo de decisién en Suiza es, todavia més, resultado de una cons-

59. JEAN MEYNAUD, op. cit., pAZ. 24T.
6o. Ver especialmentz E. GrUNER, Die Wirtschaftsverbande in der Demos
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truccién pragmatica. Aungue ignorando Plan y Consejo econdmico
v social, el eje del sistema estd constituide por la préctica generali-
zada de la consulta. La mayorfa de los problemas son resueltos por
la participacién de los interesados, mediante adecuaciones de las tesis
opuestas gue dan lugar a compromisos. De aqui la expresién de «go-
bierno de compromisor. En este caso, como en el ejemplo francés,
existen diversos tipos de participaciones. Con ocasién de la elabo-
racién de actos legislativos, las asociaciones profesionales han sido
siempre consultadas por medio de comisiones. Por otra parte, para
asegurar la ejecucién de ciertas leyes se han creado comisiones pef-
manentes conr la misién de asesorar a las autoridades {comisién de
fabricas, comisién de expertos para tarifas aduaneras o aramceles).
En ciertos casos las autoridades enmcomiendan a las organizaciones
profesionales el realizar ellas mismas ciertas tareas, o bien con-
fieren fuerza obligatoria a las decisiones adoptadas por las organi-
zaciones profesionales (gestién de cdmaras de compensacibn, camara
suiza de la relojerfa).® En este filtimo caso nos encontramos en el
limite en que la formacién de decisiones abiertas tiende a dejar
paso a una transferencia de poderes de decisién. Existe, en conse-
cuencia, una profunda interpenetracién de lo piiblico y de lo privado,
e incluso a veces una sustitucién de aguél por éste,

El rasgo original del proceso de decisién en Suiza se debe al
referéndum. La posibilidad de recurrir al sufragio popular trans-
forma la formacién de una decisién, Permite a los grupos situados

en minorfa suscitar una consuita del pueblo y obtener eventualmente
una revisién. En otros casos, una decisién generalmente cerrada de

politica exterior puede convertirse excepcionalmente en abierta : la
entrada de Suiza en la S.D.N.* Este proceso comprendid dos grandes
fases : la primera se escalona desde el comienzo de la accién de los

grupos de promocién, hasta el momento en que el gobierno se pro-
nuncié a favor de la adhesidn ; la segunda se refiere al voto de las:
chmaras y al referéndum. Las primeras iniciativas fueron obra de

diversos grupos entre los que destacaron la Sociedad Suiza de la Paz

Lratic, Von Wachstum der Wirthschaflorganisationenm im schweizgrichen Staot,
Zarich y Suttgart, E. Rentsch Verlag, 1956; C. HucHgs, The Parliament of
Switzerlgnd, Londres Hansard Soc., 1962 ; JEAN Mpvsaub con la colaboracién de
A. KORFF, les orgemisations professionnelles en Swisse, Lausanne, Payot, 1963.

61. Message du Consefl Féddrgt & VAssemblée fédérale, 10 de septiembre de
1937, pags. 18 ¥ 04.

62. La formacién de esta decision ha sido analizada profundamente por Roland
RUFFIEUE, en la Revue suisse d'lidsteire, 1961, n.° 2, pags. 152 a 192, Ofrecemos
un resumen, annque adopiando otra subdivisién en fases. Notemos que se trata de
un caso excepcional,
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v la Nueva Sociedad Helvética. Aunque no contaron con apoyo de-
cidido, contribuyeron a orientar la politica del gobierno. Este evo-
Iuciond por primera vez, seg(in Roland Ruffieux, en 1918, con el
acceso a la presidencia de la Confederacién de M, Calonder, al que
se sabfa partidario de la idea de una organizacién de la paz. Asegu-
rada la colaboracién del profesor Max Huber se adopta el principio
de una comisién consultiva.” Este organismo, ascciado a la prepa-
racién de una decisién fundamental de pelitica exterior, se mostrd
favorable, en su mayoria, a una Sociedad de Naciones. El zo de no-
viembre de 1918 Suiza dirige a las Potencias aliadas una nota en
que se hace referencia a su participacién en las negociaciones en torno
a la futura S.D.N. A comienzos de rgrg las gestiones diplomaticas
{memorandum y anteproyecto de una S.D.N.) sélo encuentran alguna
atencién por parte de la Comisidén que, bajo la direccidn de Wilson,
estructura un proyecto. Un punto positivo : Ginebra es elegida para
sede de la organizacién. Seglin el Pacto, los Estados invitados a
entrar en la S.D.N. en calidad de miembros originarios debfan pre-
cisar su posicidn antes de transcurridos dos meses de su entrada en
vigor. Este plazo coustituye el elemento decisivo del ritmo de la
decisién.®™ A continuacién el ejecutivo se pronunciard ripidamente
después de haber recibido el asesoramiento favorable de la comisién
constltiva, formulado con una fuerte mayoria ; en su mensaje a las
Céamaras, el 4 de agosto de 1919, recomienda la adopcién de una
decisién que regule el acceso por via de enmienda constitucional so-
metida a referéndum. Con ello finaliza la primera fase en que la
comisién consultiva v el profesor Max Huber, asf como el Presidente
Calonder, jugaron un papel decisivo.

La segunda fase se desarrollé al principio en el planc parlamen-
tario con alternativas diploméaticas. Después de los debates en el
Parlamento, en diciembre de 1919, la postergacidén del referéndum
es negada a Suiza por las potencias aliadas que se reservan el examen
de la cuestién de la neutralidad, El Consejo federal responde, me-
diante un memorandum enérgico y con el envio de una misién que
obtiene una decisién favorable en Londres. En enero de 1920 el
Consejo de la S.D.N. adopta una resolucién satisfactoria para Suiza.
Desde entonces el ejecutivo podri volver a la carga en e] plano in-
ternc : a comienzos del mes de marzo las dos Camaras votarin a favor
de la accesién. El Consejo federal notifica la adhesién, el 5 de marzo
s la S.D.N., estableciendo el referéndum para el dia 16 de mayo.

63. Rurreux, op. cit., pag. 16z,
64. Op. cit., pig. 163



Es la sefial del comienzo de la campaila del referéndum y de la ini-
ciacidn de la fase final. Bl Comité nacional para el ingreso de Suiza
en la S.D.N., fundado en noviembre de 1919, realiza una campafia
contra grupos hostiles que actfian en orden disperso (socialistas y co-
mités contra el ingreso constituidos en catorce cantones).*® Aparecen
numerosos panfletos, como el de Ernest Laur, dirigente de la Unién
Suiza de campesinos, que es publicado por el Comité para el ingreso.
de Suiza. Diversos representantes del mundo patronal, entre los que
se encuentra el presidente de la Sociedad suiza del comercio y de la
industria, intervienen en el mismo sentido. Ciertos aislacionistas se
oponen en nombre de la tradicién y de la idea de «Vieux Suisser,
mientras que otros idealistas apoyan el ingreso en nombre de prin-
cipios humanitarios.®® Este debate nacional en relacién con una de-
cisién fundamental suscité una fuerte participacién del 77,5 por 1oo
de los electores. Los partidarios triunfaron por 416.870 votos contra
523.710.%" El proceso desembocd asi en la decisién que hacia entrar
a Suiza en la S.D.IV.

En su primera fase, a pesar de la accién de la comisién consul-
tiva y de algunas personalidades, dicho proceso permaneci6 dentro
de un circuito limitado. En la segunda, el debate se fue generali-
zando : implich al principio a los parlamentarios; después, con la
campafia de referéndum, a estratos més amplios ; al lado de los par-
tidos politicos, intervinieron grupos de promocidn, organizaciones
profesionales, periédicos, algunos francotiradores ; luego, con la vo-
tacién, una gran mayoria del electorado. Roland Ruffieux ha puesto
de relieve otras dos caracterfsticas : en primer lugar, la aceleracién
progresiva en el proceso de la decision que, de lenta en sus comienzos,
se convierte en rapida ante la presién de plazos impuestos desde el
exterior ; la campafia referendaria se redujo a seis semanas. La se-
gunda caracterfstica fue la alternancia continua de perfodos de politica
interna y de politica exterior. Hubo una oscilacién enire incerti-
dumbres, dificnltades y éxitos internos o externos que se condicio-
naron mutuamente, constituyendo dos factores esenciales en la de-
cisién final.

La claboracién de la ley sobre los cdrieles nos permite seguir el
proceso en estas tres etapas: preparacién administrativa, discusion
parlamentaria e intervencién popular.®® Una fase preliminar se de-

G5. Op. cit., pags. 164 a 168.

66. Op. cit., pags. 175 v 180

67, Op. cit., pag. 168,

68. Tl mecanismo general de decisién ha sido descrito por Juax MivNaUD,
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sarrolla entre 1937 y 1947, fase que desemboca en la adopcién de
nuevos articulos de caricter econbémico en la Constitucién federal,
En virtud de estos articulos la Confederacién puede adoptar dispo-
siciones para remediar las consecuencias nocivas de los carteles.
A continuacién comienza una segunda fase que comprende dos ciclos
distintos : un ciclo de trabajos de aproximacién que se termina con
la presentacién del informe de la Comisién de estudios de precios
(1950-57) ; la Comisién estii compuesta por 8 miembros, cinco cate-
draticos de Universidad y tres «representantes» de organizaciotes
profesionales, junto con un experto y un colaborador y tres funcio-
narios que se encargan de la secretarfa. La participacién de los
grandes centros patronales y sindicales, asi como de expertos inde-
pendientes, se encuentra ya segurada en esta etapa. Paralelamente
a estos trabajos de expertos, los independientes lanzan, en 1955, una
iniciativa popular, dirigida a introducir el principic de la prohibicién
de cArteles, Esta iniciativa se enfrenta a la oposcidn tanto del eje-
cutivo federal como de las organizaciones sindicales y patronales.
Rechazada en 1958, tuvo el mérito de obligar a los diversos grupos
a definir sus posiciones. Asi es como en el curso de su campafia
contra la iniciativa, la Unién Suiza del comercio y de la industria
afirmé que ella no se oponfa incondicionalmente, comprometiéndose
a suscribir una legislacién sobre los carteles que fuese razonable.®
T.a tercera fase se abre con la designacién de una comisién de ex-
pertos cuyos miembros pertenecen a diferentes categorias y regiones :
por un lado, catedraticos de Universidad, jueces y funcionarios; de
otra parte, representantes de las organizaciones profesionales.” En
abril de 1950 la Comisién de expertos remite su informe junto con
el proyecto de ley. Desde este momento surge la consulta propia-
mente dicha que, segfin el método federal, asocia a la vez las auto-
ridades cantonales y los grupos econdmicos organizados a nivel fe-
deral.™ Segtin el ejecutivo, los dictimenes recibidos de diecisiete
cantones, de la mayoria de las asociaciones interesadas, asi como de
ciertos partidos politicos y diversas personalidades del mundo juri-

Les organisations professionnelles en Suisse, op. cit., pags. 274 y 55. A caunsa de
la éptica adoptada, €l autor se limita al modelo de decisiones abiertas.

60. CLAUDE ALAIN BURNAND, L'U.S.C.I. ¢t la législation fédérale suwr les cartels,
trabajo presentado en el seminario de ciencia politica en la Universidad de Ginebra,
junio de 1gb4.

7o, Hntre los treinta y un miembros se encueniran cince umliversitarios, tres
funcionarios, tres sindicalistas y once dirigentes patronales ; estos representan imas
de u1n tercio de la Comisidén.

71. Son estos grupos centrales quienes consnian a sus miembros, federaciones
por ramas v secciones por regidn,
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dico y eccondmico, muestran que las proposiciones de los expertos
constituyen una solucién media entre concepciones divergentes ¢
igualmente aceptables desde el punto de vista politico, El ejecutivo
estima que no existen motivos para introducir modificaciones pro-
fundas en su proyecto.”? En realidad, este proyecto es el resultado
de un compromiso consecuencia de un largo proceso en el que han
tomado parte, desde el principio, las principales organizaciones pro-
fesionales. Esta fase se termina por la adopeidn del proyecto por el
ejecuitivo y su traslado a las Cémaras el 18 de septiembre de 1961,
La ditima fase se desarrolla en el terreno parlamentario : a través
de los partidos politicos o de sus representantes directos, los grupos
se esfuerzan en obtener modificaciones antes de recurrir eventual-
mente al referéndum, considerado por otra parte como poco probable
en este caso. A titulo de ejemplo, diremos gue la U.S.C.I. (Unidn
Suiza del Comercio vy la Industria) consiguié modificar el proyeclo
en algunos puntos relativamente secundarios. Parece ser que para
evitar la prueba de fuerza, acepta la ley come un mal menor con-
tando con una aplicacién moderada de la misma. Renuncia también
al referéndum y prefiere atenerse al compromiso que expresa una
tendencia general. Por otra parte, le es imposible prescindir de clertos
compromisos aceptados durante la campafia contra la iniciativa de los
Independientes o en el curso de la consulta. En efecto, como constata
Jean Meynaud, la consulta abre a los participantes la posibilidad de
hacerse oir, pero, al mismo tiempo, tiene un aspecto embarazoso al
obligarles a expresar umna opinién que limitari posteriormente su
libertad de maniobra.” Una motivacién similar parece haber preva-
lecido también en relacidén con otros grupos. Después de la votacién
de 1a ley el 20 de diciembre de 1962 y la expiracién del plazo refren-
dario que no fue utilizado, la ley entrd en vigor el 15 de febrervo
de 1964, Simultineamente fueron nombrados los quince miembros de
la comisién de aplicacién. En general, expertos que participaron
en la elaboracién de la ley actfian junto con la comisidén, garanti-
zando asi la continuidad entre la ley v su ejecucién. La formacién
v la aplicacién de la decisién siguen siendo ampliamente abiertas.
En la lucha contra la excesiva presidn econémica (surchauffauge
economique) la decisidén se hace ripida, pero permanece abierta. Por
razones constitucionales y a falta de poderes de intervencidén pre-

72, Message du Conseil Fédéral del 18 de septiembre de 1961, pig. 15. No es
sorprendente si se considera gue los principales interesados hian pariicipado en la
confeccidn del proyecto en ¢l seno de la Comisidén de expertos,

72. Op, cit,, pig. 279,
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vistos o implicitos, el ejecutivo federal no puede decidir por si solo,
replegando sobre si mismo a ejemplo de los gobiernos en Fraucia o en
Inglaterra, sino que debe acudir a las Cimaras y recarrir al refe-
réndum en el plazo de un afio. En una fase preliminar se adoptan
ciertas medidas para frenar la presién econbmica : gentlemen’s agre-
ement concluide por el Banco Nacional con los otros bancos (1960),
medidas financieras (1962), decreto fijando un techo para el personal
de las empresas (x963). Después, ante la amenaza de una crisis eco-

- nbmica, el ejecutivo federal elabora, a fines de 1963, proyectos de

actos legisiativos para combatir Ja excesiva presién econémica, Con-
siderado el caricter de urgencia de estas medidas, procedera, entre
el 7 v ¢l 14 de enero, a consultas bajo la forma de conferencia : re-
presentantes de los gobiernos cantonales, del patronato, de los sindi-
catos obreros v de los medios bancarios son escuchados umnos tras
otros por el ejecutico. El proyecto puesto a punto es pasado a las
Chmaras diez dias mis tarde. La fase parlamentaria estd apresurada
por la urgencia de las medidas a tomar, Este tipo de decisiones, ce-
rrado en la mayoria de los pafses, sigue siendo abierto en Suiza.
Fstos ejemplos aportan una prueba complementaria de que la natu-
raleza o el contenido de las decisiones no determinan necesariamente
st pertenencia a la categorfa de decisiones abiertas o cerradas. Tal es
en conjunto la contribucién de la experiencia suiza que amplia el
campo de las decisiones abiertas.

4. FExperiencia de la Comunidad econdmica europea. — La dis-
tincibén entre decisiones abiertas v cerradas se encuentra también en
la CEE. Modificindolas o reforziandolas, ésta reemprende las ten-
dencias existentes en los paises de la Comunidad. Como en el caso
francés, belga u holandés, existe un Comité econdémico y social en
el que estén representadas las grandes categorfas de intereses y de
actividades que forman tres grupos: empresarios (27), trabajado-
res (33) v profesiones mixtas (41). Bl CES est4d con frecuencia aso-
ciado al proceso de decisién de la comunidad ; en la préactica, se soli-
cita su dictamen en la mayoria de los casos, incluso cuando el tratado
no se considera obligatorio.

Sin embargo, su funcidn sigue siendo consultiva, y el peso de
sus dictimenes es relativamente reducido.” Hxiste, ademés, un nfi-
mero creciente de comitds consultives, como el comité de Fondo

#4. J. MpyxauD y D. SiDJaNskI, Présentation des dirigeants enropéens. Ponen-
cia presentada en las jornadas de estudio de la Asociacién francesa de ciencia poli-
tica, noviembre de 1963, Il Politico, n.° 4, 1963, pdgs. 740 ¥ ss.
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social, el de libre circulacién y los ocho comités agricolas; éstos
agrupan més de clen miembros y olros tantos suplentes, que se
refinen al menos una vez por mes, por término medio, Fuera de estos
organismos permanentes que «institucionalizan» la consuita, el me-
canismo de decisién ha desarrollado una red completa de consultas
que, a ejemplo del federalismo suizo, se extiende en tres etapas : con-
sulta de organizaciones profesionales a nivel comunitario, de expertos
nacionales por la Comisi6n y de organizaciones profesionales nacio-
nales sobre cuestiones comunitarias por las administraciones na-
cionales.” En conjunto, las decisiones abiertas predominan, por su
ntunero y por su inmportancia, en fa Comunidad que, por su contenido
econdmico, constituye la esfera por excelencia donde surge este tipo
de decisiones. Clertamente, las decisiones cerradas no estan ausentes,
en especial en el campo de las relaciones y negociaciones con terceros
paises en cuanto a la politica comercial ; incluso en este campo aco-
tado, la Comisién procede a auténticos «hearings» con los grupos in-
teresados, en particular sobre puntos téenicos, Ejemplo : el nivel ¥
los motivos de la proteccién de un sector en el marco det «Kennedy
Round». Por oira parte, ello ha suscitado numerosas proposiciones,
asi como gestiones escritas u orales, cerca de Ja Comisién ; se estinma
gue exceden de sesenta los contactos realizados por la UNICE.
A pesar de estos contactos y presiones, la politica comercial combn,
en la déhil medida en que se manifiesta, perlenece por regla general
a la categorfa de decisiones cerradas. A los mismos efectos se podrian
citar ejemplos de «statement of policy» : el memorindum de 1959
sobre ¢l estudic de la Zona de libre cambio o el Programa de Accidn
de 1062, que fue resultado de una larga reflexién de la Comisién
replegada sobre si misma. Otras veces, una decisién predominante-
mente abierta puede manifestarse en principio, como en el caso de
la polftica agricola comtin, como una resolucién cerrada de la Co-
misibn, avngue su formacién propiamente dicha sea resultade de
mtiltiples negociaciones v consultas.

Esquematizando la elaboracién de la legislacién «antitrust», ob-
tendremos el modelo de decisién comunitaria aplicado con ocasién
de la puesta a punto de la reglamentacién de base.”™ Deformade o re-
ducido, este modelo corresponde también, aunque globalmente, a las
«funciones de mantenimientor, de aplicacién y de reajuste que se

=3, Nuestra ponencia sobre los eAspectos federatives de la Comunidad
enropea», presentada en el Congreso de la Asceiacién internacional de ciencia
politica, Ginebra, sepliempre 21-25, 1664, en Res Publica, n.° 4, 1964.

56, Op. cit., pags. 20 a 25,
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multiplican. El origen de esia legisiacién se encuentra, como en la
mayorfa de los casos, en las disposiciones del tratade con Roma.
Este no se contenta con exponier principios, sino que establece obli-
gaciones : los reglamentos de aplicacidn seran adoptados en un plazo
de seis afios, a la expiracién de] cual el Consejo podra adoptarlos
mediante una mayorfa cualificada. Con el establecimento de la Di-
reccién general de la competencia se abre la primera fase prepera-
toria: desde julio de 1958 la Comisién mantiene un cambio de im-
presiones y puntos de vista con la Unidn de las industrias de la CE
(UNICE); lanza sus encuestas de estudio sobre el control de las
ententes» v de las posiciones dominantes en los paises de la Comu-
nidad. A partir de diciembre de 1958 organiza regularmente confe-
renicias y reuniones de trabajo con expertos gubernamentales. En el
curso de 1059 y 1960 se proseguiran estos trabajos; contactos y con-
sultas. Permitirdn a la Direccién General concretar su «dossiers,
precisar su concepcidn, asi como conocer la actitud de diversas orga-
nizaciones profesionales. Asi, en ¢l mes de mayo de 1960 la UNICE
dirige un memorindum a la Comisién. Fsta adoptard un proyecto
previo el 23 de septiembre de 1960, aungque decidiendo proceder a una
serie de consulias sobre la base de un memorindum. Algunos dias
més tarde la CAmara de comercio internacional adopta una nueva
resolucién, continuacién de la de diciembre de 1957. A comienzos de
octubre la Comisién recibe el dictamen de las administraciones nacio-
nales, de la UNICE, asi como de la CISL y de la CISC. Mas
tarde, el 26 de octubre, adopta su propuesta de reglamento 17, que
transmite al Consejo.

A partir de este momento, se entabla el didlogo con miitiples
interlocutores, entre la Comisién y sus servicios por un lade y, de
otro, entre el Consejo y el Comité de representantes permanentes : es
la fase Comisién-Consejo. Como consecuencia de este hecho, el pro-
ceso no es totalmente cerrado. Por un lado, se asiste a numerosas
adopciones de posicién por parte de las organizaciones nacionales que
esperan contribuir a la accién desarrollada por su central europea,
influyendo en la conducta de sus gobiernos en ¢l Consejo y en el CRP:
el CNPF, el BDI, la Federacién de industrias belgas, asi como el
Consejo econémico y social de los Paises Bajos se manifiestan y pre-
sionan sobre sus gobiernos. Por otro lado, los organismos europeos
continfian su accibén, aungue la partida esencial se juega entre los
siete, los miembros del Consejo vy de la Comisién, Tin efecto, ésta
no solamente participa en todas las reuniones del Consejo, del CRP
v de los expertos oficiales, sino que conserva la posibilidad de mo-
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dificar su proposicién inicial. En consecuencia, surge el estuerzo
sostenido de los organismos europeos mencionados, asi como Ia inter-
vencién del Comité de enlace de la construccién automévil, de la
Conferencia permanente de las cimaras de comercio de la CEE, de
Ia Federacién bancaria de la CEE, etc. Paralelamente, los diferentes
intereses se expresaran en el seno del Comité econdmico y social de
la CEE. Su dictamen de marzo de 1961 no tendr4 una gran influencia
sabre la formacidn de la decisién ; encierra las dos tesis opuestas.
Por el contrario, el Informe Deringer, asi como la intervencién per-
sonal de su autor, cerca de la Asamblea parlamentaria europea habré
contribuido ampliamente, por su alta categoria téenica, a la puesta
a punto de un compromiso final, adoptado por unanimidad en di-
ciembre de 1g61.

Tal es, simplificado al extremo, el proceso de decisién en la CEE.
Su primera fase se desarrolia a nivel de la Comision, con la parti-
cipacién de los expertos macionales, de las organizaciones profesio-
nales comunitarias y de algunos expertos «independientess. Ista
fase comienza con el estudio de 1a informacién v termina con las con-
sultas propiamente dichas. En la realidad, sin embargo, informa-
ciones, estudios, consultas y presiones se entremezclan, hacieado di-
ficil una distineién esquematica. La segunda fase es un didlogo total
al que estin asociados oficialmente los intereses econdémicos y sociales
por intermedio det Comité econdmico v social. Asi el procese es, en
conjunto, abierto v cerrado a la vez.

CoNCLUSIONES PROVISIONALLES

Mediante la distincién euntre decisionmes cerradas y decisiones
abiertas, nos hemos limitado, sin pretender introducir una nueva
planificacién, a acentuar una diferencia que nos ha permitido aclarar
un aspecto importante del proceso de decisién, Los diversos elementos
de tipologia que hemos reagrupado un poco arbitrariamente, des-
cansan en las diferencias de tiempo, de motivaciones, de contenido
o de efectos, La distincién gue acabamos de ilustrar mediante algunos
ejemplos pasa, por el contrario, a través de estas diversas categorfas.
Una decisién de tipo cerrado o ablerto puede ser especialmente ur-
gente o 1o, econdmica o social, obligatoria o no obligatoria. En re-
sumen, la distincién sugerida se sitfia en una perspectiva diferente,
fundada en el grado de participacién de los interesados en la for-
macién v en la ejecucién de una decisidn, Si por el uso v la expe-
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riencia esta distincién se muestra 6til, podra ser facilmente precisada
y estructurada a fin de formar una nueva categorfa de decisiones.

Evidentemente, esta diferenciacién no es rigida. La linea que
separa las decistones cerradas de las decisiones abiertas es sinuosa
e imprecisa, Unas v otras estin en efecto escalonadas en una conti-
nuidad que liga las dos posiciones extremas. Con excepcién de ciertos
casos puros, la mayoria de las decisiones son en realidad méas o menos
cerradas o abiertas, como o pruchan los ejemplos suizo e inglés en
relacién con la integracién europea. Por afiadidura, esta gradacién
puede variar seglin las fases del proceso. Sin embargo, las decisiones
vitales — supervivencia, defensa o agresién — se nos aparecen Como
puramente cerradas en los ejemplos de Corea y de Suez. las exi-
gencias de la téenica v del Atomo acentfian este aspecto al mismo
tiempo que la rapidez y el grado de automatismo. Estas decisiones
implican, ademés, una eleccién clara, asi como la irrevocabilidad
total. Son, en general, producte de un equipo cerrade que a veces
no se identifica con la unidad de decisién institucionalizada o formal.

No obstante, algunas de estas caracteristicas se encuentran en
otras decisiones cerradas gque, como la proposicibn Schuman, son
fundamentales y muy importantes, Surgida de un equipo restringido
v fuera del circuito institucional, esta decisién marca un giro fun-
damental en la politica exterior de Francia. No hay que concluir,
por consiguiente, que toda decisién de politica exterior pertenece a
esta categorfa de actos cerrados. En efecto, la naturaleza de las deci-
siones no determina necesariamente la forma del proceso, que puede
variar segfin los sitemas politicos o segtin los sectores. El referéndum
en Suiza ilustra estas desviaciones,

En grados diversos, algunas de estas caracteristicas se presentan
también en los sectores econdmico y social donde las responsabilida-
des gubernamentales, aunque crecientes, no cubren el conjunto de las
actividades. De hecho, la accién de las antoridades, al menos en
las democracias occidentales, es con frecuencia parcial o insuficiente.
Es decir, que para garantizar la puesta en préctica eficaz de su poli-
tica, el ejecutivo debe buscar asegurarse la adhesién y colaboracidn
de los principales grupos y agentes. Esta tendencia a la consulta
es acentuada por las condiciones que imponen el progreso téenico y la
complejidad de los problemas a resolver. Es por ello por lo que los
gobiernos pretenden asociar, tanto a la definicién como a la aplicacién
de sus politicas, a los detentadores reales del saber y de la potencia
ccondmica y social. Estos mfiltiples factores contribuyen a ampliar
el movimiento ¥ la red de consultas. Prueba de ello es la prolife-
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racién de las planificaciones abiertas y de los Consejos econdmicos.
De aqui también la expansién ripida de decisiones abiertas bajo
todas las formas, institucionales o pragmaéticas, que coexisten y se
completan. Nada permite prever una detencidn prézima de este con-
tagio, ni evaluar sus limites o su duracién. Comprometido en sus
principios en caininos secundarios, este movimiento transforma pro-
fundamente los esquemas tradicionales del poder politico. De prag-
matico y marginal, tiende a ampliarse y a penetrar en el aparato
institucional. Asf lo prueban también la composicién de la Asamblea
federal yugoslava y las intenciones de reforma que manifiesta el
gobierno francés en relacién con el Consejo econdmico y social. A su
vez, la especializacién creciente de las téenicas y de las funciones
sociales acelera la extensién y la diseminacién de los métodos de deci-
siones abiertas. Por consiguiente, puede suponerse que se abre un
brillante porvenir ante estos mecanismos. Desde el momento presente
se imponen a la atencién de la ciencia politica. Esta filtima consta-
tacién ha motivado, primordialmente, nuesta distincién entre deci-
siones cerradas y decisiones abiertas. Ello nos parece tan mis justifi-
cado cuante que diversos factores, como el progreso técnico, estimulan
simultéaneamente el desarrollo de los procedimientos cerrados, pero
también de los imecanismos abiertos. Por sus efectos, actfian la dife-
rencia entre estos dos tipos de decisién.

Los esfuerzos de andlisis que se realizan segin el eje de la deci-
si6n conducen, al pavecer, a la integracién de diversas disciplinas
que, como la economia, la sicologia social o la ciencia politica, coin-
ciden en el hecho de recurrir al método decisorio. De esta forma la
Optica de la decisién que cubre diversas disciplinas comstituye un
punto de encuentro y de colaboracién interdisciplinaria. Permane-
ciendo en sus iimites mas modestos, este eunfoque es susceptible de
estimular y de facilitar la integracién de los diferentes enfoques
de la ciencia politica. En efecto, en la bptica de la decisién, institu-
ciones, partidos politicos, grupos de presién, pueden ser considerados
come otros tantos centros de decisién autébnomos y diversificados en
una sociedad poliArquica. Asf, este enfoque de la decisién se anuncia
como un principio de reunién y de organizacién de numerosos ele-
mentos de la vida y del analisis politico. Ciertamente que ne todo
es reducible a decisién. Las mentalidades, las actitudes y las pre-
siones difusas son con frecuencia factores esenciales, aunque discretos
de la realidad poiftica. Para evitar los riesgos de deformacién o de
{ragmentacién de 1a vida politica las decisiones deben ser colocadas
de nuevo en su medio natural, que es el proceso politico general de
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una o de varias sociedades. De aqui la necesidad de una tipologfa
de la que nuestro estudio hace presentir, asi lo esperamos, la nece-
sidad y las promesas. A costa de sistematizaciones y de ajustes con-
tinuos la éptica de la decisién, afinada y perfeccionada, podrd con-
quistar el lugar privilegiado que le parece reservado en el anilisis
de la realidad politica. De momento, sugerimos que el alcance de
nuestra distincién entre decisiones cerradas y decisiones zbiertas sea
puesto a prueba en el curso de investigaciones més y mis mumerosas
sobre la decisidn. Tal es el principal ohjeto de este estudio.
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