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Prefacio

MAarco ANTONIO ZAGO
Reitor da Universidade de Sao Paulo

A capacidade de integragao, também em ambito internacional, representa
um dos grandes desafios das universidades no presente cenario da globa-
lizagao, tanto no campo do conhecimento e da ciéncia como nas relages
humanas que o abrangem. A globalizagao trouxe um elemento novo nas
relagbes entre as universidades, caracterizadas por competigao e franca
disputa por posi¢des de lideranga. Integracao e cooperacao devem ser a
resposta das universidades ibero-americanas. A Universidade de Sao Paulo
(usp) demonstra grande empenho e dedicagao vis-a-vis a tal desafio, como
pode ser constatado nesta quarta coletanea produzida pela Catedra José
Bonifacio de estudos ibero-americanos.

E necessario ressaltar que a atuagao do Centro Ibero-americano (Ci-
ba) — nucleo de apoio a pesquisa responsavel na usp pela gestao da Cate-
dra Jose Bonifacio, coordenado pelo diretor do Instituto de Relagoes In-
ternacionais (1r1), Pedro Bohomoletz de Abreu Dallari, e sob a secretaria
executiva de Gerson Damiani — ocupa, desde 2013, papel relevante no
atual contexto das rela¢oes ibero-americanas, estimulando um ambiente
de integragao e intercambio.

A Catedra José Bonifacio abarca em seu breve, mas ja expressivo, his-
torico de atuagao grandes personalidades do espago ibero-americano. Em
2013 teve por titular Ricardo Lagos, ex-presidente do Chile, seguido em
2014 de Enrique Iglesias, ex-chanceler do Uruguai e ex-presidente do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e da Secretaria-geral
Ibero-americana (Segib), cujas contribuiges congregaram mais de cem

pesquisadores de pos-graduagao da usp, alem de docentes e membros da



comunidade académica e da sociedade civil. Em sequéncia aos dois primei-
ros catedraticos, o ano de 2015 foi premiado com a titularidade de Neli-
da Pifon, escritora de proeminéncia global, primeira mulher presidente
da Academia Brasileira de Letras (aBL) e detentora de inimeros prémios
internacionais, despontando como uma das principais figuras da cultura
e da literatura ibero-americana. Por fim, em sua quarta edigao, coube ao
ex-presidente do governo espanhol Felipe Gonzalez — homem publico,
estadista e personalidade de louvavel reconhecimento internacional — a
responsabilidade de liderar a catedra, em momento de profundas incer-
tezas politicas, econdmicas e sociais.

Felipe Gonzalez tomou posse em margo de 2016 como titular da Ca-
tedra Jos¢ Bonifacio da usp, liderando um grupo de mais de quarenta pes-
quisadores e académicos de exceléncia, provenientes dos mais diversos
programas de pos-graduagao da universidade, com o objetivo de tratar
de tematica atinente a crise de governanga da democracia representativa.

Advogado e politico espanhol, Felipe Gonzalez foi secretario-geral do
Partido Socialista Operario Espanhol (psoE) entre 1974 e 1997, e presi-
dente do governo espanhol entre 1982 e 1996, em quatro mandatos su-
cessivos. Seu governo foi essencial para a consolidagao da democracia es-
panhola; no periodo, o pais vivenciou continuado crescimento economico
e integrou-se a Comunidade Econ6mica Europeia — sucedida pela Uniao
Europeia. Sob sua lideranga, a Espanha tornou-se um pais de destaque na
Comunidade Europeia e estreitou, de forma significativa, seus lagos com
a América Latina.

O catedratico Felipe Gonzalez, apoiado pelos professores José Fer-
nandez-Albertos, cientista da Fundagao Felipe Gonzalez na Espanha, e
Gerson Damiani, secretario executivo do Ciba e coordenador cientifico
da Catedra José Bonifacio na usp, liderou esta coletanea, que retne arti-
gos de professores por ele convidados e de pesquisadores que trabalharam
sob sua supervisao ao longo de 2016. Intitulada Governanga e Democracia
Representativa, a obra reune seus ensinamentos e reflexdes em momento
tao propicio a tematica que a cinge, resultado de sua atuagdo a frente da
Catedra José Bonifacio e de conferéncias, dialogos e reuniées com o gru-

po de pesquisa que orientou.
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Sua contribuigao inestimavel também se evidenciou pela sua decidida
participacao em eventos internacionais da universidade, entre eles a pales-
tra inaugural da conferéncia A Redugao das Desigualdades Sociais: O Papel
das Universidades, no ambito da homenagem ao vigésimo oitavo aniver-
sario da Magna Charta Universitatum. Alem disso, proferiu discurso na
Conferéncia usp 2024, sobre o futuro da universidade e sua responsabili-
dade perante a sociedade civil. Em ambas as ocasioes, o politico revelou-se
um intelectual preocupado com a educagao superior e com a perplexida-
de resultante da missao de educar os jovens para um mundo em rapida e
permanente mudanga, em que as estruturas e os papéis sociais, incluindo
as profissoes, sao cada vez mais cercados de incertezas.

Felipe Gonzalez, assim, nao somente demonstrou sua devogao as ativi-
dades da catedra como também corroborou sua vincula¢io a comunidade
uspiana, a qual passa a integrar permanentemente, com nossa mais pro-

funda admiragdo e gratidao.
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Felipe Gonzalez: presenca ibérica na
Catedra José Bonifacio

PEprO DALLARTI'

Com Felipe Gonzalez a frente da Catedra José¢ Bonifacio em 2016, ga-
nhou realce a dimensao ibero-americana desse programa internacional
de apoio a pesquisa na Universidade de Sao Paulo (usp). Sucedendo a trés
personalidades latino-americanas — o chileno Ricardo Lagos (2013), o
uruguaio Enrique Iglesias (2014) e a brasileira N¢lida Pifion (2015) —,
o notavel estadista espanhol constituiu-se no primeiro catedratico origi-
nario da peninsula Iberica.

No plano das ciéncias sociais, a qualificagdo ibero-americano admite dois
significados. Pode se referir aos paises das Américas (e respectivos povos
e acervos) que se originaram das antigas colonias de Espanha e Portugal,
correspondendo ao espago geografico usualmente identificado como Ame-
rica Latina. Entretanto, pode também agregar a essa primeira dimensao
territorial o espago da peninsula Ibérica e seus paises, conformando, assim,
uma comunidade que abriga Espanha, Portugal, eventualmente Andorra,
e os paises da América Latina. Em que pesem os lagos institucionais — de
que ¢ expressao a Secretaria-geral Ibero-americana (Segib), organizagao
internacional sediada em Madri, cujas atribui¢oes incluem a preparagao
das tradicionais cipulas ibero-americanas de chefes de Estado e de gover-
no — e as significativas relagdes economicas — ressaltadas em anos recen-

tes, especialmente em fungao do incremento do fluxo de capitais ibéri-

1. Diretor e professor titular de direito internacional do Instituto de RelagGes Internacionais
da Universidade de Sao Paulo (1r1-usp), é também coordenador do Centro Ibero-americano

(Ciba) da usp, nacleo de apoio a pesquisa responsavel pela gestao da Catedra José Bonifacio.
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cos para a Ameérica Latina —, o lastro principal desse ibero-americanismo
abrangente se concentra nas afinidades culturais associadas, entre outros
aspectos, a identidade linguistica decorrente do uso dos idiomas espanhol
e portugucs.

O Centro Ibero-americano (Ciba) e a Catedra José Bonifacio foram ins-
tituidos nesta década de 2010 na usp, justamente sob essa concepgao mais
ampla. Criada em 2013, por ato do entdo reitor Joao Grandino Rodas, a
Catedra José¢ Bonifacio esta abrigada desde sua criagao no Ciba, nucleo de
apoio a pesquisa surgido em 2011 por iniciativa do atual reitor, Marco An-
tonio Zago, a época pro-reitor de Pesquisa®. Ao Ciba, administrativamente
integrado ao Instituto de Relagoes Internacionais (1r1), cabe a responsa-
bilidade pela gestao operacional da catedra, que conta, a cada ano, com o
comando de uma figura ptblica de destaque no cenario ibero-americano.
A esse catedratico, por sua vez, corresponde conduzir atividades acade-
micas relacionadas a assunto de sua livre escolha, tendo em vista o carater
multidisciplinar e pluritematico do programa. A Catedra Jos¢ Bonifacio ¢,
portanto, um programa de apoio a pesquisa, com a finalidade pedagogica
de propiciar a pesquisadores cientificos a possibilidade de se beneficiarem,
de forma mais intensa e prolongada, do convivio com liderangas politicas,
sociais e culturais, permitindo que se agregue ao conhecimento teorico
aquele extraido da experiéncia obtida na trajetoria dessas personalidades.

Ao aceitar o convite para exercer a titularidade da catedra, Felipe Gon-
zalez elegeu como objeto de investigagao o tema concernente aos desa-
fios da governanga na democracia representativa (retos de gobernanza en la
democracia representativa). Afirmou-se, com essa escolha, a semelhanga do
que ja havia ocorrido com os catedraticos anteriores, a perspectiva mais

abrangente da nogao de Ibero-Ameérica, inerente a existéncia e ao funcio-

2. Integrado no plano administrativo ao 1r1-usp, o Ciba ¢ dirigido por comité cientifico forma-
do por professores de diferentes unidades da usp que lhe deram origem: Hernan Chaimo-
vich, do Instituto de Quimica (1Q); Maria Herminia Tavares de Almeida, da Faculdade de
Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas (FFLCH) e do 1r1; Valeria De Marco, da FrLcH; Rudi-
nei Toneto Junior, da Faculdade de Economia, Administragdo e Contabilidade de Ribeirao
Preto (FEA-RP); e Pedro Dallari, coordenador do 1r1. A secretaria do Ciba esta a cargo de

Gerson Damiani, doutor pelo IR1.
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namento da Catedra José Bonifacio, em razao do elevado grau de aproxi-
magao verificado historicamente na cultura politica e juridica dos paises
ibéricos e latino-americanos, cujo exemplo expressivo mais recente foi a
relevante influéncia dos processos de superagao das ditaduras franquista
e salazarista, na década de 1970, na redemocratizacio da América Latina,
na década subsequente. Foi consideravel, nesse plano, a contribuigao do
constitucionalismo espanhol e portugués nos debates da Constituinte bra-
sileira, a qual gerou a atual Constitui¢ao, em 1988.

Outro aspecto a ser salientado com base no tema selecionado por Feli-
pe Gonzalez ¢ a confirmagao de uma constante na defini¢do do objeto de
investigacao da catedra. Na esteira dos catedraticos que o antecederam, o
ex-primeiro-ministro espanhol decidiu, com sua opgao, por fazer frente
a um problema candente do mundo contemporaneo, com a perspectiva
inclusive de pensar os desdobramentos futuros. Ao discutirem os impasses
da economia politica na Ameérica Latina atual, Ricardo Lagos e Enrique
Iglesias agiram da mesma forma, assim como fez N¢lida Pifion com a pro-
posta de uma formula criativa para a consideragao da identidade cultural
ibero-americana. E admirvel — e motivo de grande orgulho para a usp —
que essas liderangas veteranas tenham se valido da Catedra José¢ Bonifacio
para tratar do presente e do futuro, e nao para promover a reflexdo em
torno de suas notaveis trajetorias, o que seria natural e, por si so, de gran-
de importancia para a comunidade académica.

Assim, foi marcante, para todos que puderam testemunhar, o engaja-
mento de Felipe Gonzalez nas diversas oportunidades em que, ao longo
de 2016, conversou com os pesquisadores da usp sobre os dilemas pre-
sentes na saida do Reino Unido da Unido Europeia, o Brexit, nos rumos
in¢ditos da eleigao presidencial norte-americana e no impasse relativo a
formacao do governo de sua Espanha natal, e isso a0 mesmo tempo que
esses surpreendentes eventos ocorriam.

O inicio das atividades de Felipe Gonzalez na usp se deu no més de
margo. Ocorrida no dia 10 daquele més, a cerimoénia solene de sua posse
como catedratico foi presidida pelo reitor Marco Antonio Zago e contou
com a presenca de dirigentes da universidade e de Nélida Pifion, que con-

cluia seu periodo a frente da catedra. Naquela oportunidade, Gonzalez

FELIPE GONZALEZ: PRESENCA IBERICA NA CATEDRA JOSE BONIFACIO 17



apresentou as diretrizes do trabalho que pretendia desenvolver, tendo sido
saudado por Maria Herminia Tavares de Almeida, professora titular da usp,
ex-diretora do 1rR1 e membro do comité cientifico do Ciba.

Nos moldes da metodologia adotada nos anos anteriores, o funciona-
mento da Catedra Jos¢ Bonifacio em 2016 teve por centro um grupo de
pesquisa constituido por alunos de programas de pos-graduagao da use,
que a ele puderam se candidatar. Estiveram em atividade 43 alunos, de
dezoito programas distintos, e considerou-se, no processo de selegao, a
afinidade dos projetos académicos dos candidatos com o tema de estudo
escolhido por Felipe Gonzalez. Esses pesquisadores se reuniram pessoal-
mente com o catedratico nos periodos de sua permanéncia na use. Em
margo, trataram do plano de atividades do grupo de pesquisa, em espe-
cial do processo de produgao de textos destinados a esta coletanea, tendo
Felipe Gonzalez também discorrido sobre os principais elementos de seu
entendimento sobre os desafios da governanga na democracia represen-
tativa, justamente o tema por ele selecionado para guiar as reflexes no
decorrer do ano. Em agosto, o catedratico abordou com os integrantes
do grupo o problema da efetividade politica do Poder Executivo no con-
texto democratico. O papel e a agdo do Poder Judiciario na democracia
constituiram o assunto enfocado em outubro. Além desses encontros pre-
senciais com o catedratico, o grupo esteve permanentemente em contato
com os dois assistentes que apoiaram Gonzalez diretamente no trabalho
da catedra — Gerson Damiani, pos-doutorando do 1r1, e Jos¢ Fernandez-
-Albertos, académico espanhol —, aos quais coube especialmente a super-
visao da produgao dos textos elaborados pelos pesquisadores.

Paralelamente a essa atividade mais concentrada de pesquisa, Gonzalez
desenvolveu um intenso rol de atividades publicas na usp. Em auditorios
repletos de jovens estudantes, proferiu conferéncias abertas na Faculdade
de Economia, Administracio e Contabilidade (¥Ea), onde discorreu acerca
do tema da catedra em 2016, e na Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades
(EacH) — usp Leste —, ocasido em que tratou mais especificamente da pro-
blematica em torno da qualidade do governo. Na condigao de catedratico
da usp — incorporado, portanto, ao corpo docente da universidade —, foi,

ainda, o principal orador nas cerimonias de abertura de dois importantes
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eventos em Sao Paulo que reuniram reitores e representantes de renoma-
das institui¢oes académicas do mundo, com a finalidade de refletir sobre
o futuro da universidade: a Conferéncia usp 2024 e a conferéncia do Ob-
servatorio Magna Charta Universitatum.

Conforme o padrao estabelecido para a Catedra José¢ Bonifacio, os
frutos do trabalho de Felipe Gonzalez na usp se materializaram em uma
obra literaria, esta coletanea, intitulada Governanga e Democracia Represen-
tativa, que coordenou com apoio de seus dois pesquisadores assistentes
e do sempre primoroso trabalho editorial da Editora da Universidade de
Sdo Paulo, a Edusp. Introduzida por ele e reunindo a contribuigao de au-
tores convidados, a coletanea contém, ainda, artigos que resultaram dos
ja mencionados textos elaborados por integrantes do grupo de pesquisa
da catedra. Desse modo, tem continuidade a excelente antologia que se
iniciou com a obra dirigida por Ricardo Lagos’ e foi seguida por aquelas
produzidas por Enrique Iglesias* e Nélida Pifion®.

Com a publicacgao desta obra coordenada por Felipe Gonzalez, criam-
-se condi¢bes para ampliar e perpetuar o alcance do trabalho por ele de-
senvolvido na condugao da Catedra José Bonifacio. Da mesma forma que
ocorreu com as trés obras anteriores, nos mesmos anos em que foram
langadas, esta quarta coletanea da catedra se constituira em material de
referéncia no programa de 2017 da disciplina Temas Contemporaneos da
Ibero-Ameérica, prevista para ser ministrada no 1RrI no segundo semestre
e na qual estudantes de graduagao e de pos-graduagao de diferentes cur-
sos da usp poderao aprofundar o estudo das materias versadas nos artigos
publicados. Importa, ainda, registrar que, para a viabilizagao da publicagao
da coletanea, bem como do conjunto das atividades da catedra em 2016,
o Ciba continuou a contar com o engajamento de 6rgaos e unidades da

usk, sob a diregao do reitor Marco Antonio Zago, com o apoio da Edusp

3. Ricardo Lagos (coord.), A América Latina no Mundo: Desenvolvimento Regional e Governanga In-
ternacional, orgs. Mireya Davila e Fabiola Wiist Zibetti, Sdo Paulo, Edusp, 2013.

4. Enrique Iglesias (coord.), Os Desafios da América Latina no Século xx1, orgs. Gerson Damiani,
Adolfo Garcé e Fabiola Wiist Zibetti, Sdo Paulo, Edusp, 2015.

5. Neélida Pifion (coord.), As Matrizes do Fabuldrio Ibero-americano, orgs. Gerson Damiani e Maria
Inés Marreco, Sao Paulo, Edusp, 2016.
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e a relevante participagdo do Banco Santander no suporte financeiro con-
ferido ao programa, aos quais devem ser prestadas homenagens, dado o
indiscutivel éxito deste empreendimento académico.

Felipe Gonzalez Marquez ¢ dono de uma trajetéria admiravel. Nascido
em 1942 em Sevilha, advogado de formagao, destacou-se pela condugao da
sociedade espanhola em um de seus momentos mais delicados, de supera-
¢ao da estrutura social e politica do regime franquista para a edificagao de
uma sociedade democratica e moderna, plenamente integrada a Europa e
com presenga destacada no mundo. Que figure, agora, em seu curriculo,
a indicagao da titularidade da Catedra José Bonifacio ¢ fato que honra so-
bremaneira a comunidade da usp, devedora dos melhores agradecimentos
pela inestimavel colaboragao propiciada por este seu catedratico. Como
essa qualificagdo se torna perpétua — costuma-se dizer que a Catedra Jo-
s¢ Bonifacio nao tem ex-catedraticos, mas antigos catedraticos —, a usp
se empenhara pela continuidade da presenca de Felipe Gonzalez em seu
meio, inclusive para que auxilie no desenvolvimento das futuras atividades
da catedra, assim como vem ocorrendo com seus antecessores.

E esse auxilio veio ja na definigao da personalidade que o sucedera a
frente da catedra. Da mesma forma que o convite formulado a ele pela usp
resultou da indicagao e do apoio dos catedraticos anteriores, coube a Feli-
pe Gonzalez papel relevante na escolha do nome da celebrada sociologa,
politica e diplomata mexicana Beatriz Paredes, e, consequentemente, na
configuragao do perfil que, sob a tutela da nova catedratica, a Catedra Jose
Bonifacio tera em 2017. Fica assegurado, assim, com o concurso de sua

colaboragdo, o prosseguimento do extraordinario trabalho que realizou.
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Felipe Gonzalez, o reformador

MariA HERMINIA TAVARES DE ALMEIDA'

Entre os anos de 1970 e 1990, regimes democraticos foram substituindo
formas diversas de autoritarismo, fenémeno politico que alguns chamaram
de terceira onda de democratizagao, movimento originado no sul da Euro-
pa que varreu as longevas ditaduras em Portugal, Grecia e Espanha; cresceu
pela América Latina; chegou ao sudeste da Asia e terminou disseminando-
-se pelo vasto territorio do chamado socialismo real.

Felipe Gonzalez, ex-presidente do governo da Espanha, pertence a uma
notavel geragao de lideres progressistas que emergiram daquela gigantes-
ca onda e conduziram seus paises, por caminhos estreitos, do autoritaris-
mo para a democracia plenamente consolidada. Ao fazé-lo, redefiniram
as agendas de seus partidos, a politica de seus paises e as proprias feigoes
dos sistemas democraticos contemporaneos.

Transigoes sao processos envoltos em incertezas e requerem capacidade
de projetar o futuro, firmeza de convicgdes, coragem moral — e, muitas

vezes, fisica—, além de muita flexibilidade e disposi¢ao para negociar. Tran-

1. E professora titular aposentada do Departamento de Ciéncia Politica da Faculdade de Fi-
losofia, Letras e Ciéncias Humanas (Dcp-FrLCH) e do Instituto de Relagdes Internacionais
(1r1), ambos da Universidade de Sao Paulo (usp), além de pesquisadora sénior do Centro
Brasileiro de Analise e Planejamento (Cebrap). Possui graduagao em ciéncias sociais e dou-
torado em ciéncia politica pela usp, além de pos-doutorados pelo Center of Latin American
Studies (Clas) da University of California, Berkeley. Foi visiting scholar pelo Institute of Latin
American Studies (Ilas) da School of Advanced Study da University of London e do King’s
College da University of London. Foi tinker professor da Stanford University e professora vi-
sitante da Université de Montréal e do Instituto Ortega y Gasset, Espanha. Suas areas de

especializagdo sdo politicas piblicas, opinido publica e politica externa.
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sigoes nao sao obras de missionarios, mas de politicos imbuidos da ética da
responsabilidade. Felipe Gonzalez ¢ certamente um grande exemplo dessa
geracao de notaveis construtores de democracias e grandes reformadores.

Felipe Gonzalez Marquez formou-se em direito pela Universidad de
Sevilla, sua cidade natal. Durante a ditadura franquista, filiou-se as juven-
tudes socialistas em 1962 e, dois anos depois, ao Partido Socialista Obrero
Espafiol (psoE). Em aula inaugural para estudantes do Instituto de Relagoes
Internacionais da Universidade de Sao Paulo (1r1-usp), Felipe Gonzalez,
ao referir-se a Catedra José Bonifacio, que assumiu em 2016, observou
que nosso patriarca foi um reformador. Pois bem, a carreira politica de
Gonzalez foi construida sob o signo da renovagao, da reforma transforma-
dora e progressista, a comegar por seu partido. Em 1972, participou do
processo de revisao das posi¢des dos socialistas espanhois, o qual se cris-
talizaria, depois de uma divergéncia interna ocorrida no psoE renovado,
que tratava de se libertar da camisa de for¢a da ortodoxia marxista. Dois
anos depois, foi eleito primeiro-secretario da organizagao, posto no qual
permaneceu até 1997. Nesse periodo, conduziu e consolidou a transfor-
magao do PSOE em partido autenticamente social-democrata e reformista,
comprometido com a garantia das liberdades publicas, com a economia
de mercado e com politicas de bem-estar social.

Com o fim da ditadura franquista, em 1975, e a realizagdo das primeiras
elei¢bes democraticas, Gonzalez tornou-se deputado as Cortes e lider do
maior partido de oposi¢ao aos governos da Union de Centro Democratico
(ucp), presididos por Adolfo Suarez e Leopoldo Calvo-Sotelo. Conduziu
seu partido a vitoria nas elei¢oes de 1982, assumindo a presidéncia do
Conselho de Ministros, cargo que na Espanha parlamentarista correspon-
de ao de primeiro-ministro. Sucessivamente reeleito, governou por treze
anos, o mais longo mandato da historia da Espanha e da Europa Ocidental.

Assim, nao ¢ exagero dizer que Felipe Gonzalez moldou a Espanha
democratica, liderando um processo de modernizagao econémica, social
e politica. No plano interno, reformou e expandiu o sistema de protecao
social universal, promoveu reformas econémicas liberalizantes e moder-
nizadoras, renovou a infraestrutura e possibilitou o avango de uma série

de novos direitos, que incluiu o aborto legal. No plano externo, colocou
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seu pais na Europa, conduzindo-o para dentro da Comunidade Econé-
mica Europeia (cEE), em 1986, e tornando a Espanha socia-fundadora da
Unido Europeia (uE), mais tarde.

Ao sair do governo, Felipe Gonzalez desempenhou fungoes de rele-
vo no plano internacional. Presidiu a comissao encarregada de atualizar a
Declaragao de Principios da Internacional Socialista, de 1951, resultando
em nova declaragao aprovada em Estocolmo, em 1989. Desse debate, por
ele organizado, participaram também intelectuais e lideres progressistas
latino-americanos, que desempenharam papéis importantes na consolida-
¢ao da democracia em seus paises.

Em 1996, por delegagao do xx Congresso da Internacional Socialista,
tornou-se presidente da Comissao Progresso Global, com o objetivo de
definir uma agenda inovadora para enfrentar os desafios contemporaneos.
Em dezembro de 2007, os chefes de Estado e de governo da uk, reunidos
no Conselho da Europa, destinaram a Felipe Gonzalez a tarefa de presidir
o Grupo de Reflexao sobre o Futuro da Europa, também chamado Con-
selho de Sabios, composto de nove personalidades de projecao internacio-
nal. Pensar o presente de olho nos futuros possiveis parece ter se tornado
a segunda profissao do presidente reformador.

Vale destacar também seus bem antigos lagos politicos e pessoais com
a América Latina. Lagos que se materializaram em apoio ativo aos proces-
sos de democratizagao no continente, em especial, aos de pacificagao na
América Central. Mais recentemente, tornaram-se conhecidas suas inicia-
tivas de defesa do lider politico Leopoldo Lopez e de outros perseguidos
politicos, bem como seus esforgos para ajudar na busca de solugdes nego-
ciadas para a crise venezuelana.

Ao preparar esta apresentagao, consultei uma amiga espanhola que
trabalhou com o presidente Gonzalez, e pedi-lhe que me contasse algo
que pudesse retratar a medida de seu estilo de lideranca. Ela contou-me
uma historia a primeira vista insolita. Felipe Gonzalez, que, como lider de
oposi¢ao, havia feito campanha pela retirada da Espanha da Organizagao
do Tratado do Atlantico Norte (Otan), ao assumir o governo decidiu nao
levar adiante o prometido plebiscito sobre o tema, por considerar que

recusar-se a aderir e retirar-se da alian¢a ndo eram a mesma coisa. Assim,

FELIPE GONZ;\I/I‘.Z, O REFORMADOR 23



levava em conta as consequéncias que poderiam advir da desconfianga dos
aliados da ckE, a qual a Espanha acabara de aderir, tal como o momento
especialmente delicado das relagdes Leste-Oeste. Essa atitude corajosa,
que o indisp6s com muitos de seus apoiadores, revelou o lider capaz de
ver o quadro de maneira mais ampla e colocar os interesses do pais acima
de considerag6es partidarias, virtude que, como bem sabemos, ¢ hoje um
bem muito escasso.

Por tudo isso, ¢ um privilégio ter o presidente Felipe Gonzalez conosco,
em um momento particularmente delicado da vida do pais, quando co-
ragem, grandeza, serenidade e disposi¢ao ao dialogo sao caracteristicas
raras. Aprender com sua experiéncia, discutir com ele futuros possiveis
para as democracias contemporaneas ¢ muito enriquecedor, e divulgar o
resultado é uma contribuigao importante de nossa universidade para o

pais, que precisa olhar para alem da névoa da crise e da crispagao politica.
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Governanca, poder e democracia representativa

GERSON DAMIANI' ¢ Jost FERNANDEZ-ALBERTOS’

Governanga e democracia caracterizam o Lejtfaden do argumento, fruto
originario da dedicagao, ensinamento e brilhantismo de Felipe Gonzalez
a frente da Catedra Jose Bonifacio da Universidade de Sao Paulo (usp) —
liderada em edigbes anteriores por Ricardo Lagos (2013), Enrique Igle-
sias (2014) e Nelida Pifion (2015) —, resultando nesta coletanea singular,
obra-referéncia do espaco ibero-americano que a cinge.

A catedra, através da contribuicao de ilustres personalidades, homens
e mulheres de grande reconhecimento publico, visa gerar e disseminar
conhecimento sobre o espago que consagra: a Ibero-América. Dessarte,
a aqui referida Catedra Jose Bonifacio integra a experiéncia de liderancas

sociais aos processos educacionais e de pesquisa, proprios do ambiente

1. Jurista e internacionalista; secretario executivo do Centro Ibero-americano (Ciba),
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resolugao de conflitos e arbitragem internacional. Bacharel pela Hamilton College de Nova
York, com especializagdao na Fondation Nationale des Sciences Politiques e na Université
Paris-Sorbonne; mestre pela Humboldt Universitat zu Berlin e Freie Universitit Berlin;
doutor e pos-doutor pela usp, com capacitagao em direito internacional privado pela King’s
College London.

2. Doutor em ciéncias politicas pela Harvard University, Estados Unidos, mestre e membro-
-doutor pelo Centro de Estudios Avanzados en Ciencias Sociales do Instituto Juan March, e
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de economia politica comparada, economia politica internacional e politica comparada.
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universitario, consagrando a produgao de subsidios que concorrem para
a perseverante melhoria das condi¢oes de vida dos povos da regiao.
Felipe Gonzalez, em sua atribui¢ao como catedratico, proclamou, co-
mo tema condutor dos trabalhos realizados durante sua titularidade, o es-
tudo dos desafios atinentes a governanga no contexto especifico da crise
que consterna a democracia representativa em seu cerne. Destinou sua
coordenagao académica aos professores José Fernandez-Albertos e Gerson
Damiani, valendo-se da cooperagao essencial entre a recem-criada Funda-
¢ao Felipe Gonzalez, em Madri, e o Centro Ibero-americano (Ciba) da use.
As reflexdes, diagnosticos e investigagoes, realizados durante o ano de
2016, alicer¢aram-se, em principio, em quatro temas estruturadores do
contetido da obra: a crise de representatividade, democracia e efetividade,
democracia e poder, e, por fim, globalizagao e soberania. Nesse contexto,
atengao especial foi dedicada aos desafios provenientes da canaliza¢do de
demandas e da inquietagao cidada com referéncia as principais instituigoes
de representatividade democratica. Como tornar compativel a participa-
¢ao dos atores nacionais e internacionais no processo de globalizagao e ao
mesmo tempo sustentar democracias robustas, eficientes e responsaveis?
Esta coletanea reflete a soma de esforgos provenientes de especialistas
e pesquisadores, cuja contribui¢ao abarca diferentes dimensées do espec-
tro cientifico’. Traz luz para os debates contemporaneos em torno do de-
sempenho das democracias ibero-americanas, em sequéncia ao panorama
contemporaneo, retratado pela crise da democracia representativa, aqui
evidenciada. O capitulo inaugural de Felipe Gonzalez da nexo a coleta-
nea, estruturada em quatro blocos tematicos: os desafios enfrentados pelos
Poderes Executivos para concretizar suas politicas, a percep¢ao da perda
de representatividade do Poder Legislativo, a complexa coexisténcia do
Poder Judiciario com os demais poderes e, por fim, os desafios gerais da

democracia representativa contemporﬁnea.

3. Osorganizadores e a coordenagao da Catedra José Bonifacio agradecem a todos os pesquisa-
dores que contribuiram para os esforgos de redagdo desta coletanea, aos colegas da Espanha,
Rocio Martinez-Sampere e Ramon Hernandez Sonseca, a Editora da Universidade de Sao
Paulo (Edusp), particularmente a Valeria De Marco, Carla Fontana e Cristiane Silvestrin,

pela colaboragao inestimavel, e ao colega Phillip Williams Leite, do Ciba.
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No primeiro bloco, Victor Lapuente Giné trata do debate atual sobre
a questao da efetividade do governo, e argumenta contra o fatalismo es-
trutural segundo o qual os governos sao resultado de condigdes sociais e
econémicas relativamente excepcionais. Para Lapuente, a experiéncia de
muitos paises e os testemunhos recolhidos em uma vasta literatura suge-
rem que ha espago para desenvolver reformas na administragao, modifi-
cando a forma de governar dos Poderes Executivos, eventualmente trans-
formando as sociedades nas quais operam e, por fim, oferecendo uma série
de ideias capazes de guiar tais reformas. A contribui¢ao subsequente de
Ignacio Molina sintetiza as conclusdes de uma ambiciosa pesquisa com-
parada sobre os aspectos do desenho organizativo dos Executivos, entre
eles a forma como a coordenagio interministerial, a relacdo com atores
sociais ou a adaptabilidade ao contexto internacional, entre outros itens,
afeta o desempenho das politicas publicas.

O bloco seguinte analisa o Poder Judicial e inclui duas contribuigoes. A
primeira, de Roberto Gargarella, analisa nova abordagem na compreensao
do constitucionalismo, o constitucionalismo dialdgico, apto a satisfazer a de-
manda de democratizagio do sistema judicial, eventualmente facilitando
a complexa convivéncia entre constitucionalismo e governo da maioria.
Gargarella ndo apenas discute o termo de forma abstrata, mas tambem
descreve sua implementagao pratica analisando, outrossim, experi¢ncias
concretas oriundas do Canad4, América do Sul e Africa do Sul. J4 o capi-
tulo que sucede a tal analise, sob autoria de Rafael Jiménez Asensio, per-
corre trajeto singular, atribuido historicamente ao Poder Judicial segundo
tradi¢ao constitucional, desde o seculo xvir. Dedica atengao especial aos
debates fundacionais de ambos os lados do Atlantico, analisando, conco-
mitantemente, as causas da varia¢do institucional, observadas hoje nos
modelos de governanga do poder associado ao Estado.

Isso posto, a crise de representatividade das institui¢oes legislativas
constitui tema de analise do terceiro bloco, que inclui, entre outras, con-
tribui¢des de Berta Barbet Porta e Juan Rodriguez Teruel. Berta Barbet
Porta examina dados procedentes de dezenas de paises incluidos na Pes-
quisa Mundial de Valores e na Pesquisa Social Europeia para indagar as

causas da crise de legitimidade do sistema democratico e das institui¢oes

GOVERNANCGCA, PODER E DEMOCRACIA REPRESENTATIVA 27



parlamentares. Seus resultados enfatizam a enorme variabilidade existen-
te entre os paises no que diz respeito a percepgao da gravidade da suposta
crise e de suas causas; indicam também a insatisfagao da sociedade civil,
relacionada a deficiéncias nas institui¢es intermediarias — partidos e Par-
lamentos —na canalizagdo de demandas cidadas vis-a-vis ao sistema politico.
Seguindo fio condutor correlato, Juan Rodriguez Teruel estuda o enfra-
quecimento do Poder Legislativo relacionado a sua perda de influéncia na
selecao de governos. O capitulo analisa quantidade significativa de dados,
procedentes da recente fase democratica espanhola, ao passo que relata
o processo de desparlamentarizacao dos membros do governo e aponta re-
flexGes atinentes as implicagdes do processo de subordinagao do Poder
Legislativo ao Executivo.

A sustentagao precedente sobreleva trés desafios enfrentados pela no-
¢ao tradicional de democracia representativa como forma de governo: o
interesse crescente pelas consultas diretas aos cidadaos como mecanismo
de tomada de decisoes; a coexisténcia das democracias nacionais perante
a ordem economica globalizada; o auge das propostas antielitistas ou po-
pulistas. Em sua analise do referendo como instrumento de tomada de de-
cisdes nas democracias representativas contemporaneas, Alberto Penades
estuda sua origem historica e apresenta dados sobre sua implementagao.

Por sua vez, além da esfera nacional, José Fernandez-Albertos estu-
da a relagao entre globalizagao e democracia, apresentando duas visoes
aparentemente antagonicas. Por um lado, a crescente gama de exigéncias
politicas, associadas a participagao na ordem econémica internacional
aberta, reduz a capacidade das institui¢oes representativas e dos gover-
nos de responder as demandas dos cidadaos — a hiperglobalizagao conduz
inexoravelmente a perda de democracia. Por outro lado, a globalizagao
dos mercados e a desincumbéncia de cria-los e manté-los em nivel nacio-
nal permite a génese de formas de autogoverno mais flexiveis e proximas
dos cidadaos. A contribuigao de Fernandez-Albertos apresenta ambas as
perspectivas como parcialmente validas; segundo o autor, ha uma scrie
de fatores economicos, institucionais e politicos que tornam conflitiva a

relagdo entre a internacionalizagdo econémica e o governo democratico.
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Praeterea factum, Murilo Vieira Komniski centra-se na questao da crise
de desconfianga em relagao a politica e na tendéncia de reformas institu-
cionais, criadoras e desenvolvedoras de mecanismos de participagao em
diferentes politicas publicas, capazes de servir como resposta aos desa-
fios que enfrentam. Considere-se o subsidio relevante fornecido pelo re-
ferido artigo, com evidéncias atinentes a experiéncia recente brasileira,
ressaltando, outrossim, uma serie de fatores tangenciais as democracias
contemporaneas nao circunscritas ao Brasil. Em paralelo, Amancio Jorge
de Oliveira examina o processo de politizagao tradicionalmente distante
da opiniao publica e isolado da competigao partidaria: a politica exterior.
O artigo remete a crise de representagao e ao incremento da polarizagao
partidaria, em que ambitos de politica caracterizados por baixos niveis de
rendi¢ao de contas — ou accountability — se politizam com relativa facilida-
de, o que ¢ demonstrado pela crescente divisio em torno dos contetdos
e das formas da politica exterior brasileira, como se observou na segunda
década do século xxi.

A segunda parte da coletanea reune artigos provenientes dos pesqui-
sadores da catedra. O capitulo inicial, com autoria de Wagner Pinheiro
Pereira, estuda o movimento contemporaneo tido como populista no
contexto latino-americano, propondo uma classificagio de suas diferen-
tes manifestacdes e examinando em detalhe os casos classicos do Brasil
de Vargas, Mexico de Lazaro Cardenas e Argentina de Peron. Esse tra-
jeto permite extrair varias ligdes, entre as quais se destacam duas: por
um lado, a existéncia de um ambiente politico e ideologico especifico na
regido, marcada por imaginario populista que transcende a indiscutivel
variagao entre os casos; por outro, as condigbes materiais objetivas, nas
quais opera o populismo para explicar sua consolidagao politica, com
implicagGes evidentes nos debates atuais. Edson Capoano, por sua vez,
ressalta o papel da midia na crise de representatividade contemporanea.
O autor argumenta que as midias tradicionais, em diversos momentos,
deixam de veicular conteudos diretamente relacionados aos desafios en-
frentados pelos governos — a burocracia estatal, a judicializagao da politi-
ca, as pressoes da globalizacao, entre outros. Capoano argumenta que o

fortalecimento da midia independente surge como contraponto a falta de
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representatividade midiatica; mostra como determinados setores sociais
tém se organizado a fim de criar uma nova cultura na midia, permitindo
transparéncia dos processos politicos, maior capilaridade das demandas
veiculadas e capacidade de pressao sobre representantes politicos.

Em seguida, Fabiana de Oliveira analisa o processo de instabilidade ins-
titucional vivenciado por paises da America Latina, contrastando os casos
de Honduras, Paraguai e Brasil. A autora aborda o periodo de redemo-
cratizagao que atingiu os paises da regiao entre os anos de 1980 ¢ 1990 e
insuflou a esperanca da construgao de Estados estaveis e direcionados ao
desenvolvimento. Ao final da primeira década dos anos 2000, houve uma
tendéncia de enfraquecimento do movimento reformista e progressista,
observada em grande parte dos paises latino-americanos. Ao examinar
casos de deposi¢des dos governos hondurenho, paraguaio e brasileiro, a
autora verifica que a democracia eleitoral nao foi suficiente para deter as
tensoes sociais produzidas por processos de ajustamento econémico nos
Estados latino-americanos e, por fim, propoe uma reflexao sobre a con-
tinuidade da estabilidade, seguida do respeito as regras democraticas e
ao estado de direito na América Latina. O proximo capitulo, de autoria
de Kelly Komatsu Agopyan, trata de um caso especifico a cidade de Sao
Paulo: através da institucionalizagao de processo participativo, observa-
-se a articulagdo de uma nova politica de imigragao no ambito municipal.
A autora descreve e analisa as consequéncias da inclusdo do processo de
tomada de decisao para atores previamente excluidos e seu respectivo
impacto no conteudo das politicas. Aléem disso, a contribuigao de Kelly
Agopyan pontua as limitagdes de iniciativas com vocagao inclusiva, entre
elas a desigualdade de participagao e a falta de estruturagao politica dos
participantes, motivando reflexao sobre a institucionaliza¢do do referido
processo a medio e longo prazo.

No desenvolvimento da coletanea, temos a contribuicio de Marcelo
Doval Mendes. A separagao de poderes e a legitimidade das Cortes Cons-
titucionais constituem o ponto primordial de investigagao, cuja fonte se
remete aos espagos parlamentares. Assim, o autor procura desconstruir a
ideia de Cortes Constitucionais como criadoras de espagos hermeticos,

acima das discussoes politicas. O estudo almeja analisar o relevante papel
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da manutengao e da transformagao do jogo democratico, sobretudo no
que diz respeito as questdes de cidadania e protegao de minorias, aspectos
fundamentais rumo ao avango das democracias contemporaneas. Poste-
riormente, o autor Carlos José Teixeira de Toledo centra-se na questao da
governanga virtuosa do tempo presente, em que a reestruturacao do capi-
talismo e a emergéncia de processos sociais complexos desafiam governos
¢ os pressionam a adotar novas estratégias de governanga. Advogando em
prol da retomada da prudéncia como principio norteador das agoes do
governo, Toledo sugere que a possibilidade aberta por novas tecnologias
pode capacitar a sociedade civil para construir uma democracia multini-
vel, constituida por multiatores, em que o Estado desempenhe o papel
garantidor da autonomia e igualdade lato sensu.

A obra segue com a contribui¢ao de Sonia Maria de Aratjo Cintra, que
vivamente atribui a arte a relevancia que lhe cumpre. A autora resgata em
seu ensaio o legado da revista Arvore: Folhas de Poesia, periodico que reuni-
ra no Portugal salazariano poemas reivindicadores da liberdade, pregan-
do fim ao totalitarismo imposto pelo regime — e outrora combatidos pela
censura do regime —, contrastados com iniciativas semelhantes em outras
nagoes, a ¢poca igualmente sob a tutela de governos autoritarios. O artigo
destaca a for¢a da arte e, em especial, da literatura, capaz de condensar
as contradigoes de seu tempo e de permitir a expressao de novas deman-
das. A obra avanca, ainda no ambito de reflexao com base na arte, com a
contribui¢ao de Rodrigo Masteguim Pimenta e Martin Jayo. Os autores
contrapoem a literatura aos instrumentos de participagao social presen-
tes no Estado brasileiro, objetivando apontar os desafios a concepgao da
participagao da sociedade civil no desenvolvimento de politicas publicas,
sobretudo no contexto das reformas neoliberais, independentemente da
proeminéncia dos fatores que as norteiam.

O capitulo de Gustavo de Almeida Capellini e Carlos Alberto Grespan
Bonacim trata da eficiéncia da burocracia estatal ao controlar o processo
orcamentario brasileiro. Vale-se do desenho do sistema politico brasilei-
ro, fundamentado no presidencialismo de coalizao, nao infrequentemente
condutor de politica autoaprazivel — aberto ao aporte de recursos a pro-

jetos individuais. A analise sugere possivel implementagao de mecanismo
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de averiguagao do processo or¢camentario, visando obter or¢amentos em
consonancia com as demandas sociais, emblematicamente representadas
no Parlamento. Associa-se a prévia reflexao a contribui¢ao de Flavia Loss
de Araujo, sobre os impactos do denominado hiperpresidencialismo na
Ameérica do Sul. Consideragao seja atribuida a figura de presidentes for-
tes, presentes na historia das nagoes sul-americanas mesmo anteriormente
ao periodo da redemocratizagao, conforme relata a autora. A persisténcia
de tal fenomeno em governos democraticos indica tendéncia dos presi-
dentes definidos por Araujo como concentracionistas em preterir acordos
internacionais que impliquem a perda de soberania e poder institucional.
Segundo o estudo, tal comportamento em geral enfraquece as proprias
prerrogativas presidenciais, causando, assim, forte impacto nos processos

de integragao entre os Estados sul-americanos.
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¢Por qué pensar la gobernanza?

FELiPE GONZALEZ'

Hace un par de anos, a mediados de 2015, me propusieron que aceptara
la Catedra José Bonifacio de la Universidad de San Pablo (usp), en Brasil.
Ese ano la ocupaba N¢lida Pifion, y antes lo habian hecho Ricardo Lagos y
Enrique Iglesias. Todos ellos insistieron en que debia asumir esa responsa-
bilidad para el periodo de marzo de 2016 a marzo de 2017.

José Bonifacio, que da nombre a la catedra, fue una personalidad clave
para comprender el transito del Brasil colonial al Brasil independiente, en
un proceso bastante pacifico que no provoco las fracturas internas ni los
desgarros que se produjeron en la descolonizacion del resto de Ameérica
Latina. Asi que su memoria ya me predispuso a favor de aceptar.

Como los responsables de la universidad necesitaban de un titulo sobre
la materia a desarrollar durante ese curso con unos cincuenta investigado-
res, tuve la mala ocurrencia de proponerles que fuera “Crisis de Gober-
nanza de la Democracia Representativa”, sin pensar jamas en lo que iba a
pasar durante 2016. ;Como se me ocurri6 hace un afio y medio proponerle
a la universidad hablar de la crisis de gobernanza de la democracia repre-
sentativa con lo que ha caido después, con la tormenta que todavia se esta
viviendo? El motivo fue la preocupacion de un socialdemocrata, cada vez

mas comprometido con los valores de la democracia representativa, por

1. Politico espafiol, fue secretario general del Partido Socialista Obrero Espafiol (PsoE) y
presidente del gobierno de Espana. Abogado laborista y profesor de derecho del trabajo
en la Universidad de Sevilla. Participa de conferencias y de fundaciones de estudios en di-
versos paises. Titular en 2016 de la Catedra José Bonifacio de la Universidad de San Pablo
(usp). Brasil.
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la erosion del espacio de pensamiento por el que he luchado toda mi vida
que, en un sentido amplio, podriamos llamarlo de socialismo democrati-
co. Ademas, justo en el momento en que mas se necesita. Porque dentro
de esa crisis de gobernanza se produce también una crisis de propuestas
de la socialdemocracia, cuando deberia ser la respuesta mas adecuada a la
insatisfaccion de los ciudadanos ante la economia de la globalizacion, que
es una economia de mercado que esta perdiendo su sentido social, porque
lo social parece un estorbo, y que aumenta las desigualdades.

En todo caso, el titulo no era ni improvisado ni sobrevenido, porque
forma parte de una reflexion que dura ya veinte afos sobre los problemas
de gobernanza en la sociedad de la “globalizacion”. Por eso decidi dedicar
el afo de trabajo con los investigadores de la universidad a explorar cua-
les son los problemas de la crisis de gobernanza que afectan a los poderes
del Estado nacion tal como lo conocemos: al Ejecutivo, al Legislativo y
al Judicial.

Llegu¢ a la universidad para desarrollar la segunda de las sesiones el
2 de agosto de 2016, y dentro de la tormenta politica desatada me sentia
con muchas limitaciones. Debo decir que admiro y respeto a Brasil, pe-
ro me encontré un ambiente muy complicado. Tengo amigos en todo el
espectro politico brasileio, y de pronto comprob¢ que los amigos habian
pasado de una fase de dialogo de fondo, pese a las discrepancias ideologi-
cas, a la incapacidad del dialogo como herramienta para conocer al otro
y llegar a acuerdos.

Quizas parte de la crisis de gobernanza de la democracia representativa
sea una crisis del fundamento de la vida en democracia, que es el dialogo.
No monologos sucesivos, sino el esfuerzo para comprender al otro, den-
tro del respeto al marco legal existente, incluso para reformar ese marco
legal y, desde luego, dentro del respeto al pluralismo de las ideas propio
de las sociedades libres.

No obstante, lo que pasa en Brasil es solo un elemento de la realidad
mundial en esa crisis de gobernanza. El afio 2016 esta lleno de ejemplos
dramaticos que la ilustran: el Brexit en Gran Bretana o la campana elec-
toral de Estados Unidos, por citar algunos casos evidentes. Tras el resul-

tado de esas elecciones tenemos la imprevisibilidad del nuevo presidente
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de Estados Unidos. También esta el fracaso, aunque fuera momentaneo,
del acuerdo de paz en Colombia, rechazado en la consulta organizada y
recompuesto después en nuevas negociaciones y en via parlamentaria.

Paradigmatica también es la crisis en Venezuela, en medio de un dia-
logo que no parece que pueda prosperar. Un dialogo imprescindible para
pactar las respuestas a los gravisimos problemas de la ciudadania y a re-
conciliar a los venezolanos. No un dialogo para ganar un tiempo que no
tiene Venezuela. Un dialogo que respete a las instituciones y la separacion
de poderes. Un dialogo sin presos politicos, siempre incompatibles con
la democracia misma.

Para hablar de esa crisis, si tuviera que empezar por el final, sefalaria
un sintoma que se hace cada dia mas extendido: la politica, cuando tiende
a fracasar, se judicializa. Llevamos a los tribunales lo que no conseguimos
validar en las urnas, o en el debate parlamentario, o en el dialogo para
encontrar consensos basicos. Hablo de problemas de fondo.Y despues de
judicializar la politica nos quejamos o lamentamos de que los tribunales
se politicen. Pero es asi, avanzamos en una creciente judicializacion de la
politica y de vuelta nos viene como respuesta la politizacion de la justicia.
Es lo mismo a lo que hace ya mucho tiempo se enfrenté Roosevelt y lla-
maron el gobierno de los jueces. Cuando quiso luchar contra la dramati-
ca Crisis del 1929 y parecia que rompia algunas reglas de juego, porque
queria combatir el drama de aquella profunda recesion con politicas ac-
tivas poco ortodoxas, el Tribunal Supremo se opuso y traté de anularlas.

Las acaba de repetir Obama durante su doble mandato. Porque lo que
ha hecho el gobierno y la Reserva Federal en Estados Unidos es cualquier
cosa menos ortodoxia economica. Tardiamente también lo ha hecho el
Banco Central Europeo (BCE), a pesar de la resistencia de Alemania, em-
penada con algunos otros socios en una politica de austeridad, prociclica,
que ha hecho sufrir a millones de ciudadanos y los ha empujado a tenta-
ciones “populistas”.

Por tanto, el desafio ya viene de atras y afecta a todos los poderes que
configuran la democracia representativa. Asi pues, mi reflexion, que prio-
riza la defensa de los valores de esa democracia, la inica que conocemos,

con la intermediacion de los representantes de los ciudadanos elegidos a
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través del voto, me lleva a explicar el compromiso cada vez mas fuerte
con el modelo que tenemos, sin dejar de buscar elementos correctores. Se
trata de responder a los desafios sin prostituir el valor de la democracia.

También hay que tener en cuenta el trasfondo ideologico que acompana
mi compromiso politico de toda la vida, que me llevé a enfrentarme con
la dictadura en Espana. Cuando pasaba la frontera hacia Francia, sentia una
corriente de libertad; cuando regresaba a mi pais, tenia un sentimiento
de opresion, de pérdida de libertad, contra el que me rebelaba. ;Por qué
no sentia en mi propio pais la libertad que disfrutaba al otro lado de la
frontera? Parecia que escapara de una gran prision, que ocupaba todo el
territorio nacional, y a la vuelta me encontrara de nuevo prisionero, ca-
rente del oxigeno de la libertad.

De esa manera, la reflexion también tiene mucho que ver con el espacio
socialdemocrata que habito. La gente se frustra con la democracia cuando
se la presenta como la solucion ideologica de sus problemas. La democra-
cia no es una ideologia, es una manera de organizar la convivencia para
que los gobiernos sean gobiernos representativos. Asi que dir¢ una cosa
que suena brutal y que matizar¢ enseguida, pues si no lo hago se quedara
en el titular: la democracia no garantiza el buen gobierno, lo tnico que
garantiza es que podemos echar al gobierno que no nos gusta. Esa es la
gran diferencia con la dictadura.

Ahora bien, la ventaja de la democracia como forma de organizar la
convivencia es que, a medio y largo plazo, siempre aporta un valor muy
superior, en términos de respuesta a las necesidades ciudadanas, que los
sistemas autoritarios o totalitarios. Por eso digo que, aunque no garantiza
el buen gobierno, nos permite echar a los que lo hacen mal y, como a los
gobernantes no nos gusta que nos echen, tratamos de hacerlo lo mejor
posible y corregir nuestros errores. Necesidad que dificilmente tienen los
autocratas, que siempre pueden echarles la culpa a otros, despreciando la
opinion de los ciudadanos.

Al revés que en la autocracia, cuando se asume el gobierno en demo-
cracia, incluso las culpas que no tenemos nos la atribuyen como gobierno.
Si cambia el escenario internacional y el crecimiento pasade4a2ode2a

—2, ;qui¢n va a tener la culpa sino el gobierno de turno? Lo mismo que el
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gobernante se atribuye los méritos de un crecimiento que a veces depen-
de de un cambio en la situacion internacional, no de sus propias politicas.

Mi compromiso de fondo se basa en la conviccion de que la gente que
piensa como yo depende de la democracia para desarrollar sus ideas, para
realizar sus proyectos politicos. Puestos a confesar creencias de fondo, les
diré que creo que la moderacion es la virtud de los fuertes. Cuanto mas
griton e inmoderado es un lider politico, mas débil es en el fondo, porque
el grito trata de compensar la falta de conviccion, la falta de compromiso
real.Yo vivo en ese espacio de moderacion, de centralidad, que es el caldo
de cultivo para el desarrollo de la convivencia democratica.

Mi fe en la democracia viene de antano. Hace 39 anos de un viaje muy
especial que hice a Chile. Tenia 35 afos, acababa de ser elegido diputado
en las primeras elecciones democraticas después de cuarenta anos de dic-
tadura. Asi que, con 35 afios, mochila al hombro, llegu¢ a Santiago con
el proposito un poco disparatado de pedir la libertad de algunos presos
de Pinochet. La locura no terminaba en Santiago, porque queria hacer
después Santiago-Buenos Aires. De Buenos Aires me libro la decision del
triunvirato militar, que cuando estaba en Chile me declar6 persona non grata
y me prohibi6 la entrada en Argentina.

Pasé¢ dos dias en Santiago con el audaz proposito de sacar de la prision a
dos presos, a los que en aquel momento no conocia: Erich Schnake y Car-
los Lazo. Piensen en la situacion. Un diputado extranjero recién elegido,
de 35 afos, llega con tres periodistas, supuestamente como abogado, que
lo era, para intentar sacar de la carcel al presidente del Banco Central de
Chile y al senador Schnake.Y lo consegui.

Entonces Chile estaba en estado de sitio. Me alojé en el Hotel Carrera,
hoy sede de la Cancilleria, y, por la noche, desde la ventana veia que la ciu-
dad estaba totalmente desierta, sin un alma en la calle. Si habia tanquetas
de la policia circulando, pero con una particularidad: los semaforos seguian
funcionando y las tanquetas se paraban cuando estaban en rojo. “;Por qué
se detienen en el semaforo si nadie va a cruzar?”, me preguntaba.

Hace veinte afos estuve otra vez en Santiago para participar en una
conferencia. Ya estaba trabajando en ese tema, por encargo de la Inter-

/
nacional Socialista. Eramos un equipo de catorce personas, entre otros
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Ricardo Lagos, que recorrimos diferentes regiones del mundo para sa-
ber qué estaba pasando con el fenomeno que llamamos la globalizacion.
Creamos la Comision Progreso Global, que tenia el proposito de incidir
sobre el proceso imparable de la globalizacion, para intentar que supusie-
ra un progreso para todos. La Internacional Socialista aprueba la econo-
mia de mercado, pero sostiene que el mercado no constituye en si mismo
un valor. Por el contrario, considera el mercado como un instrumento al
servicio de la sociedad, cuyo potencial puede verse mejor realizado y fa-
vorecer a un mayor numero de personas, cuando los ciudadanos mismos,
actuando de manera libre y a través de instituciones civicas y politicas de
caracter democratico, son los responsables de desarrollar su potencial. La
globalizacion no es simplemente la ampliacion del comercio de bienes y
de servicios, sino mas bien un fenomeno que pone de manifiesto el desti-
no comun de la humanidad y que requiere de una solidaridad aun mayor
—en el ambito internacional, nacional y entre los ciudadanos de todo el
mundo. Llevamos por tanto anos reflexionando sobre como evitar lo que
se ha venido produciendo: un proceso de creciente desigualdad en la dis-
tribucion del ingreso y de debilitacion de las instituciones democraticas.

Recorrimos los cuatro continentes, hablando con todo el mundo: sin-
dicatos, empresas, partidos politicos, etc., hasta entregar el trabajo en
1999. Hicimos nuestra tarea para intentar comprender las causas y los
efectos de ese cambio mundial. Como ese cambio estaba impactando en
nuestra realidad economica, social, cultural y, como es logico, en nuestra
realidad politica.

Expuse por primera vez mi opinion de manera sistematica en la Cate-
dra Latinoamericana Julio Cortazar, de la Universidad de Guadalajara, en
México, en la primavera de 1997, flanqueado por Garcia Marquez y Carlos
Fuentes, que se ocup6 de la presentacion. La revista mexicana Nexos edit6
la intervencion, en el numero posterior, como “Siete Asedios al Mundo

Actual™. Los resultados de ese trabajo fueron presentados y aprobados

2. Felipe Gonzalez, “Siete Asedios al Mundo Actual”, Nexos, vol. 21, n. 243, pp. 37-45, mar.
1998, disponible en: http://www.nexos.com.mx/?p=8827, acceso en: 9 feb. 2017.
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en el congreso de la Internacional Socialista, que se celebro en Paris, en

el otono de 1999.

En dicha conferencia de hace veinte anos realicé una sintesis de las
condiciones financieras, tecnologicas y politicas que el mundo actual im-
pone a las naciones y asus gobernantes, que resumi en estos siete puntos:
* La globalizacién — Por aquel entonces se hablaba de globalizacion

de una manera especial, porque estaba pasando algo que realmente
producia una gran aceleracion del proceso y no solo, ni fundamental-
mente, era la mundializacion en términos comerciales. Habia algunos
movimientos espectacularmente nuevos. Por ejemplo, la informacion
en tiempo real. Sabemos lo que pasa en el mundo en tiempo real, sabe-
mos lo que ocurre en cada sitio, y ese saber instantaneo o simultaneo,
ese impacto de la revolucion tecnologica, es lo que definia un nuevo
fenomeno de mundializacion, junto a un cambio politico trascendental:
la liquidacion de la politica de bloques, el fin de la bipolaridad, todavia
no sustituida por nada.

* La revolucién tecnolégica — Dicha revolucion plantea un triangu-
lo problematico realmente dificil de equilibrar, un triple problema de
competitividad, de empleo y de sostenibilidad del Estado de bienestar
en las sociedades desarrolladas. Los problemas de competitividad son
visibles. Quien no se adapta, y rapidamente, a los cambios tecnologi-
cos con un proceso permanente de reconversion y de reestructuracion
queda tarde o temprano fuera del mercado, y nadie sera capaz de cerrar
las fronteras en una imperial autarquia, salvo a costa de un retraso his-
torico todavia mayor y a veces irrecuperable. Se plantea entonces uno
de esos problemas clasicos de las sociedades desarrolladas: esa base de
poblacion ocupada debe ser capaz de sostener a lo que son sectores pa-
sivos de la sociedad, a las personas mayores y los desempleados, en una
politica de solidaridad a través de las pensiones, los servicios publicos,
la sanidad, etc. Sin embargo, esa base de la poblacion ocupada se se-
guira estrechando, al tiempo que esta cambiando, y profundamente, el
concepto de solidaridad. La quiebra de la solidaridad, unida a la trans-
formacion que esta produciendo, entre otros factores, la revolucion

tecnologica, es uno de los desafios mas serios que tienen por delante
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quienes creen que lo fundamental para la politica es responder a los
problemas de la sociedad.

Movimientos de capital: ;casino financiero mundial? — No renun-
cio a la formulacion, por lo menos tedrica, de que debe haber un marco
regulatorio para esos movimientos de capital, aunque nadie se atreva
a decirlo. No puede ser una regulacion nacional, ni siquiera regional,
pero el Fondo Monetario Internacional (¢mr), las grandes autoridades
mundiales en la materia acabaran por tener un marco regulatorio. Es
imprescindible que haya un mecanismo de prevencion de conflictos fi-
nancieros y de respuestas rapidas a esos conflictos, porque ellos se van
a seguir produciendo.

La crisis del Estado — Si los desafios de la globalizacion, la revolucion
tecnologica y la libertad de movimientos de capitales son asi, ;qué po-
demos hacer con el Estado? ;Qué papel tiene que jugar el Estado? ;Y
qué tipo de Estado hace falta? La reforma del Estado parece impres-
cindible. El Estado nacién tal como lo conocimos en la Edad Contem-
poranea esta en crisis. Sufre no solo de los problemas anteriores sino
también de una tension hacia la supranacionalidad, hacia la busqueda
de espacios mas alla de las fronteras del Estado nacion. El modelo pue-
de ser el Tratado de Libre Comercio (TLC) o la Unién Europea (uE)
o el Mercado Comun del Sur (Mercosur), pero las tendencias a la su-
pranacionalidad son las mismas, son un fenomeno mundial. Asi pues,
esa dimension supranacional del Estado esta dejando en parte vacio de
contenido al Estado nacional. El otro lado de la pinza que aprieta al
Estado nacional viene de dentro: es la descentralizacion politica a nivel
interno, fendmeno que también pone en cuestion el concepto tradicio-
nal de Estado nacional. Los Estados tenderan a ser realmente federa-
les, porque la descentralizacion politica es un fendmeno imparable. La
aproximacion del poder al pueblo, del representante al representado,
es un signo de nuestro tiempo que hace mas complejo el ejercicio del
poder. La reclamacion identitaria, frente a la homogeneidad de la glo-
balizacion, tiende asimismo a la distribucion interna del poder.
Politicas macroeconémicas sanas — Dadas las circunstancias y los

desafios del mundo, las politicas macroeconomicas sanas —equilibrio
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fiscal, baja inflacion, control estricto del gasto publico segun las capa-
cidades reales de financiarlo— son una obligacion del gobierno. Mas
atin: el gobierno que no es capaz de trabajar por una politica macroe-
condmica sana es un gobierno que puede ser tachado de irresponsable.
(El Estado para qué? La legitimacioén social de la politica — ; Cual
es el papel y la fisonomia que debe tener el Estado moderno, el Estado
que requieren los desafios de la globalizacion, del cambio tecnologico,
de las tensiones de la supranacionalidad y la descentralizacion? ; Cual es
la funcion del Estado? ;El Estado para qué? Lo diré¢ en términos que les
gustarian a los economistas liberales: para crear capital fisico y capital
humano. El capital fisico es la necesaria infraestructura de comunica-
ciones, de telecomunicaciones, de energia, esto es, la infraestructura
material que facilite el desarrollo. En cuanto al capital humano, vale de-
cir educacion, educacion y mas educacion, pero tambien salud y pro-
teccion social. Los gobernantes, a mi juicio, tienen la obligacion de dar
razonable igualdad de oportunidades a los ciudadanos. Hoy el poder
politico, sin duda, esta obligado a hacer una buena administracion de
los recursos, siempre escasos, aunque socialmente solo se legitima si
atiende a los derechos basicos de los ciudadanos.

({Coémo organizar la comunidad internacional? — Nos amenazan
nuevos conflictos, que el politologo estadounidense Samuel Hunting-
ton’ definié como choque de civilizaciones. No hay bipolaridad, aun-
que tampoco un nuevo equilibrio.Tenernos que avanzar en su creacion,
atendiendo a las nuevas realidades y a los nuevos desafios. Un regiona-
lismo abierto, politica, economica y comercialmente, es lo que mas se
acerca, internacionalmente, a una respuesta adecuada a ese desorden
que genera un mal llamado multilateralismo puro. ;uk, Mercosur, Gru-
po de los Tres (G3), Area de Libre Comercio de las Américas (Alca)?”
Por ahi va la respuesta. Hay que redefinir la Organizacion de las Nacio-

nes Unidas (onu), su Consejo de Seguridad y sus organismos. Tambien

Samuel Phillips Huntington (1927-2008) es autor del afamado ensayo EI Choque de Civiliza-
ciones y la Reconfiguracién del Orden Mundial (1996) y de otros estudios sobre la politica esta-

dounidense, la democratizacion, la politica militar, la estrategia y la politica de desarrollo.
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hay que pagar las cuotas para exigirle un buen funcionamiento. Al Fm1

y al Banco Mundial les falta una pata para recuperar el equilibrio. La

que perdi6 a comienzos de los 1970, abandonando al patrén oro, hay

que volver a encontrarla. De lo contrario, las crisis financieras, de im-

previsibles consecuencias, se seguiran produciendo.

A'lo largo de los anos, mi compromiso con la democracia largamente
deseada en nuestros paises era mayor, asi como mi preocupacion por los
elementos de crisis que se estaban produciendo. Porque para nosotros,
para los que compartimos una manera de ver la politica desde el espacio
socialdemocrata, el sistema democratico es absolutamente determinante.
Cuando hay un deslizamiento hacia un autoritarismo de derecha, nosotros
somos considerados “companeros de viaje” de lo que fueron las alternati-
vas comunistas y nos persiguen por eso. Cuando triunfa el autoritarismo
de izquierda, nosotros somos considerados “socialtraedores”y, por eso, un
obstaculo para el proyecto totalitario. Incluso hoy, desaparecido el bloque
sovietico, las nuevas “utopias regresivas” de las que hablaba Fernando Hen-
rique Cardoso, que cuestionan la democracia representativa, nos conside-
ran los enemigos a batir.

Por tanto, nuestro espacio se estrecha o se agota con la perdida de
libertad. Tenemos que defender la democracia contra todas las tentacio-
nes autoritarias. Tenemos que defender las libertades democraticas como
nuestro espacio vital para desarrollar nuestros proyectos. Para intentar
que tengamos una economia de mercado, pero no una sociedad de mer-
cado, para darle un sentido que, como dice el papa Francisco, consiste en
ponerla al servicio del hombre. Para evitar que el ser humano sea consi-
derado una mercancia mas y no el objetivo ultimo de nuestras politicas
economicas y sociales.

Ese compromiso sin fisuras me ha costado algunos disgustos, mucho
mas en estos afios. Por ejemplo, la incomprension, incluso entre algunos
amigos de mi posicion en Venezuela. No hay democracia sino tirania cuan-
do es la oposicion la que exige que se cumpla la Constitucion Bolivaria-
na y el gobierno se niega a respetarla y aplicarla. Se niega a respetar a la
Asamblea Nacional elegida democraticamente con mayoria opositora. Se

niega a liberar a los presos politicos, cuya sola existencia es incompatible
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con la democracia. Incluso se niega a someterse al referéndum revocatorio
del mandato presidencial, previsto constitucionalmente. Es una aporta-
cion de Chavez a la llamada Constitucion Bolivariana, afirmando que los
representados tienen derecho a revocar a sus representantes si no lo estan
haciendo bien.

Cuando he puesto de manifiesto esa realidad, me descalifican diciendo
que estoy defendiendo a la “derecha contra un gobierno de izquierdas”.
No es verdad, lo que defiendo es la democracia frente al autoritarismo, la
libertad frente a la opresion y no me condiciona que ese autoritarismo se
califique de izquierdas o de derechas. El argumento “pero como apoya us-
ted a gente que esta en contra de un gobierno de izquierdas” es tan incon-
sistente como la defensa del estalinismo. Ademas, ;por qué es de izquierdas
ese gobierno? ;Por qué ha destruido y depredado la riqueza de un gran
pais y llevado a su gente a una crisis alimentaria y de medicamentos sin
precedentes? ;Por qué encarcela a los que no piensan como el gobierno
y silencia a los medios de comunicacion? Venezuela fue durante muchos
afios, con sus defectos, una democracia capaz de acoger a los perseguidos
por nuestras dictaduras. No podemos admitirlo. No se puede ser rebelde
contra el autoritarismo de derecha y obsecuente con el autoritarismo de
izquierda, porque para nosotros es la misma muerte, el mismo espacio
que desaparece.

Eso en cuanto a mis convicciones a la hora de defender un valor que no
es una ideologia, sino una forma de organizar la convivencia para poder
desarrollarnos en el pluralismo de las ideas y en la diversidad de sentimien-
tos de pertenencia. Precisamente desde esa conviccion vengo llamando
la atencion sobre la crisis de gobernanza de la democracia representativa
que tenemos que analizar para encontrar respuestas. Es un fenémeno que
afecta a todas las naciones que se rigen por ese modelo y, por eso, coin-
cide fundamentalmente con Europa y América, con algunas excepciones
en otras areas del mundo.

Recuerden que la fortaleza de Estados Unidos se ha basado en el man-
tenimiento de un area de consenso entre los dos grandes partidos —Re-
publicano y Democrata—, que durante un largo siglo parecian haber de-

cidido que sus legitimas discrepancias se detenian en el momento en que

{POR QUI/{ PENSAR LA GOBERNANZA? 43



se consideraba que los intereses fundamentales del pais estaban en juego.
Pues bien, ese consenso basico ha desaparecido. El espectaculo que inicio
el Tea Party se ha agudizado en la campana electoral con la irrupcion de
Trump, y ahora, después de su triunfo contra pronéstico, parece que sera
definitivamente liquidado.

La democracia estaba siendo sustituida por la “vetocracia”. Hemos oi-
do de todo en esa lucha encarnizada. Como los elementos que definen
esa nueva politica estan la consideracion de Obama como un comunis-
ta infiltrado en el sistema, el rechazo a la inmigracion, a las minorias, el
proteccionismo y el aislacionismo, incluso la aceptacion de la mentira
sistematica, lo que ahora llaman “posverdad”, como una nueva forma de
conseguir votos.

Es curioso observar como durante toda la campana estadounidense
muchos se consolaban reafirmandose en que la victoria de Trump era im-
posible. Yo les decia siempre lo mismo: que Trump ya habia ganado antes
de las elecciones.Ya gan6 desde el punto de vista de la convivencia demo-
cratica; ya gano6 porque ya hay un porcentaje muy alto de estadounidenses
que creen que ese mensaje es correcto.Y es un mensaje que da en la linea
de flotacion de la convivencia y de los valores de la democracia. Ahora, que
ademas ha ganado de verdad, vemos como tanto sus declaraciones como
el equipo que ha elegido confirman que hara lo que anunci6 en campana,
frente a quienes pensaban que iba a moderarse en el poder.

En esa crisis de gobernanza de la democracia representativa hay facto-
res externos e internos. De los internos nos tenemos que cuidar nosotros
mismos, porque son aquellos que podemos mejorar y decidir en nuestro
propio espacio nacional y por eso mismo son los menos dificiles de recu-
perar y mejorar.

A los Poderes Ejecutivos les tenemos que exigir previsibilidad, efi-
ciencia y transparencia. Que sean previsibles en su proceso de toma de
decisiones. Lo que ha hecho a Chile fuerte, por ejemplo, diferencialmente
fuerte en la region y a nivel internacional, es que ha sido un Estado muy
previsible, con reglas de juego permanentes y que se reforman mediante
el dialogo. El pais ha mantenido areas de consenso razonables, que no se

alteran con los cambios de gobierno. No es que tenga una normatividad
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superior a otras, es que tiene una normatividad previsible y que tiende a
cumplirse, produciendo confianza en general, confianza para todos. Por
ejemplo, confianza para evitar que la inversion sea depredadora temiendo
la imprevisibilidad; para que sea de largo plazo y consistente con la voca-
cion de desarrollo socioeconomico sostenible; para que no sea “ganemos
lo mas posible en el menor periodo de tiempo, por si nos cambian las re-
glas de juego y perdemos la inversion”.

No obstante, hay un par de exigencias que anadir: los gobiernos tienen
que ser eficientes en su toma de decisiones y transparentes para combatir
la desconfianza por la corrupcion. Hay que anadir transparencia sin olvidar
que una de las virtudes de la democracia representativa es que los procesos
de toma de decisiones tienen un periodo de inmersion —como el embara-
zo antes del parto—, y no estan totalmente a la luz en todo momento. La
transparencia es necesaria, y una asignatura pendiente, pero en el debate
politico actual solemos confundirla con exhibicionismo.

Por tanto, para el Poder Ejecutivo debemos pedir mejoras en la previsi-
bilidad, en la eficiencia y en la transparencia. Para eso debemos aprovechar
todas las posibilidades que nos dan las nuevas tecnologias. Por ejemplo,
hoy es posible implementar un buen software que siga los ingresos y gas-
tos previstos en los presupuestos, que cada semana nos dé informacion
suficiente de como evolucionan los ingresos y los gastos. Si estabamos
previendo ingresos normativos de 100, pero el sistema dice que esos in-
gresos normativos van por 85, no por 100, hay que corregir y explicar. Si
estabamos previendo un gasto de 98 o de 102, aunque el gasto no se este
ejecutando mas que en un 70% en el tiempo previsto o hay sobrecostes
en los proyectos de inversion dificilmente explicables, tiene que saltar la
alerta y tiene que haber una reaccion. Detras de la ejecucion del gasto
siempre hay la posibilidad de detectar un manejo con practicas irregula-
res o un manejo que pueda revelar corrupcion. Esto seria la transparencia
en serio y no el ejercicio a menudo mas postural que estructural el cual
estamos viendo hoy en dia.

En los Estados Unidos inventaron la Oficina Presupuestaria del Con-
greso (Congressional Budget Office), pero hoy esa oficina puede ser un

software con terminales donde queramos, por ejemplo, en los ordenado-
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res de los representantes parlamentarios y en las redacciones de los me-
dios de comunicacion del pais.Y les aseguro que donde siempre hay algo
que investigar suele ser en la ejecucion del gasto, que ademas tiene costes
economicos y costes de oportunidad enormes. ;Por qué ese expediente
se retrasa innecesariamente? ;Qué hay detras de esa aparente ineficiencia?
Y eso se lo puede cantar a uno una maquina. Las decisiones no las van a
tomar las maquinas, o sobrarian los gobiernos. Pero la informacion para
mejorar la eficiencia y la transparencia, si.

A mi me llama la atencion que ahora, incluso en las relaciones inter-
nacionales, los maximos responsables politicos comunican sus posiciones
por Twitter. Normalmente cuando se tuitea —yo no lo hago —, primero se
escriben los 140 caracteres y despucs se piensa lo que se dijo. Creo que
lo razonable es pensar lo que se va a decir, cuando se tiene gran responsa-
bilidad, y después expresarlo. Esa consideracion me llevara a algunos de
los impactos externos sobre la democracia representativa que se derivan
de una revolucion informacional que ha transformado la comunicacion
entre los seres humanos a través de internet, creando la sociedad en red.

La segunda cuestion es una reflexion sobre el Poder Judicial que ya
mencioné¢ antes. El Poder Judicial como poder independiente es el de ca-
da juez o cada tribunal. En Espana tenemos un Consejo General del Po-
der Judicial, que representa el gobierno de los jueces, nombramientos o
sanciones. El poder del Estado lo representan los 6rganos judiciales. La
independencia se atribuye al juzgador. Existe el riesgo de que los que tie-
nen ese inmenso poder se conviertan en estrellas mediaticas o que acaben
sometidos al Poder Ejecutivo.

De nuevo, Venezuela me permitira explicar un caso de sometimien-
to claro del Poder Judicial al Ejecutivo. La nueva Asamblea Nacional de
Venezuela, elegida el 6 de diciembre de 2015, con mayoria opositora
muy amplia, ha aprobado veinte leyes y diecinueve han sido declaradas
inconstitucionales por la Corte Constitucional del Tribunal Supremo de
Justicia. Lo mismo han hecho con las competencias de control del Eje-
cutivo y, desde hace unos meses, la Corte Constitucional ha declarado
inconstitucionales, a priori, todas las decisiones que tome la Asamblea en

el uso de su soberania, porque dice que estan en desacato. O sea, después
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de las elecciones y antes de que tomara posesion la nueva Asamblea el 5
de enero de 2016, la Asamblea saliente utilizo una mayoria negada ya en
las urnas para modificar la composicion de la Corte Suprema con la fina-
lidad de cercenar todas las competencias de los nuevos representantes de
la voluntad popular. Un verdadero autogolpe, que niega desde entonces
la independencia de la Asamblea Nacional y con ello la voluntad soberana
de la mayoria de los venezolanos.

;Que pasa con el Legislativo? El Legislativo, en una democracia repre-
sentativa salvo en su mision de control al Ejecutivo, no puede y no debe
seguir la inmediatez que imponen las redes sociales en el debate politico.
¢Como poner al Legislativo a legislar sobre las emociones y movimientos
que se suscitan cada dia en las redes sociales? El control del Ejecutivo aun
permite seguir el ritmo de lo inmediato, aunque en su mision legislativa la
representacion supone una mediacion entre el ciudadano que vota y la ley
que hay que aprobar, una mediacion que serena el animo para no legislar
a golpe de emocion o a golpe de coyuntura.

Hay que modernizar, actualizar la legislacion, pero tiene que ser con
esa pauta temporal que permite una reflexion mas serena y profunda que la
emocion o el arrebato de un momento. Esa inmediatez de las redes sociales
descoloca también a los medios de comunicacion tradicionales, porque,
cuando aparece un titular de cuatro columnas en un medio tradicional, la
noticia ya lleva tiempo en las redes sociales.

Por tanto, hay un impacto externo y una revision necesaria del fun-
cionamiento de la representacion parlamentaria con formulas de acogida
mas faciles en la tarea de controlar al gobierno que en la tarea legislativa.
En la tarea legislativa, lo que hay que pedir a los representantes es que
sean conscientes de que una ley no se hace para resolver la coyuntura de
la emocion de un momento, sino para ordenar la convivencia en el medio
y largo plazo, superando una pasion que tenemos todos los que compar-
timos una especie de “identidad de identidades”, sobre la cual diria Carlos
Fuentes: la pasion de hacer normas, de legislar.

De esa manera, creemos que todos los problemas que encontramos
en la tarea de gobierno se resuelven haciendo una ley. En consecuencia,

una vez que hacemos una ley nos quedamos tranquilos, pensando que ya
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cumplimos, sin analizar como permea la sociedad en la que vivimos. Yo
tenia cierta precaucion al pensar cuanta mayoria social, no cuantos de los
que me votaban, estaba en disposicion de aceptar una propuesta de cambio
legislativo, para saber si con base en esa mayoria social se iba ampliando el
consenso para que esa ley calara profundamente y contribuyera realmente
aun cambio social. Por ejemplo, en Espana ha habido muchas leyes educa-
tivas como alternativas de gobierno. Como es obvio que la educacion no es
un problema de una etapa de gobierno, tenemos que afrontar la necesidad
de hacer un pacto educativo que nos dure un par de décadas.

Por tanto, tenemos una crisis de gobernanza en la que podemos mejo-
rar con nuestro esfuerzo los aspectos clasicos de la gobernanza, pero los
aspectos nuevos, los externos o sobrevenidos que estan impactando sobre
la gobernanza, exigen mejorar nuestra comprension sobre la nueva reali-
dad que, en términos generales, llamamos globalizacion. La tentacion mas
facil consiste en reparar los fallos de la democracia representativa, susti-
tuyéndola por la llamada democracia directa, pero la realidad nos mues-
tra cada dia que la apelacion al referendum o plebiscito, mas que mejorar
la democracia, con frecuencia provoca problemas mas graves que los que
trata de resolver.

Empece a hablar del impacto de la revolucion de la comunicacion entre
los seres humanos que es internet y que ahora canalizamos en redes so-
ciales. La humanidad siempre ha buscado comunicarse entre si, a eso res-
ponden movimientos migratorios, incluso desde que salieron los primeros
hombres de Africa. Pero también las conquistas, el comercio, el turismo,
la libertad de establecimiento. Tantas y tantas cosas expresan la necesidad
de las personas de comunicarse con el otro, a veces con violencia y afan
de conquista, otras con curiosidad o con solidaridad.

La revolucion tecnologica es un instrumento neutral. Depende de
quien la utilice y para qué se utilice. La red la puede utilizar un terrorista
o un cartel de la droga, o la puede utilizar alguien que quiera hacer accion
humanitaria o prestar servicios con eficacia. La red puede ayudarte a te-
ner mas informacion o llenarte de basura y mentiras. Pero la revolucion
consiste en que por primera vez el ser humano se comunica con el otro

sea cual sea la distancia a la que viva el otro, eliminando las dos barreras,
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que son una, de la comunicacion: el tiempo y el espacio. La revolucion de
la comunicacién entre los seres humanos aceleré todos los cambios e im-
pacto sobre nuestras vidas en todas las dimensiones de esta.

Recuerdo mis conversaciones con Gorbachov tras la caida de la Unién
Soviética. ; Cuanta importancia ha tenido en el hundimiento del sistema esa
revolucion informacional que se negaban a valorar considerandola como
una banalidad occidental que no merecia la pena investigar?

Esos impactos externos sobre la gobernanza de la democracia repre-
sentativa nos llevan a una crisis del Estado nacién como ambito de reali-
zacion de la soberania, de la democracia y muchas veces de la identidad,
creando tensiones de supranacionalidad y, a veces, de intranacionalidad.
Ese espacio de supranacionalidad es por lo que América Latina lucha como
region. En cambio, Europa parecia haberlo conseguido, pero ahora vuelve
a cuestionarselo. Europa desarrollo, en los ultimos sesenta afios, ambitos
de soberania compartida mas alla del espacio natural de realizacion de la
democracia que es el Estado nacion. Esa crisis de supranacionalidad ha he-
cho que dependamos de factores que no estan en la urna, en la papeleta de
voto. Queremos estimular a los jovenes a participar, aunque el mensaje que
les damos es terrible: jatencion: si usted toma esta decision los mercados
no la aceptaran!Y el ciudadano dira con decepcion que le senalen el lugar
donde esta la urna del sefior “mercado”.

No estoy reprochando, estoy describiendo una crisis que nos afecta a
todos, la de la supranacionalidad, la crisis del impacto de la globalizacion
economica, sobre todo financiera, sobre el espacio de realizacion de la
democracia que sigue siendo local, que sigue siendo de ambito nacional.
Esa crisis de supranacionalidad produce un rechazo creciente en todas las
partes porque no vemos la solucion que satisfaga las necesidades y los mie-
dos de los ciudadanos. En Estados Unidos con Trump y en Gran Bretafia
con el Brexit hay un movimiento de nacionalismo excluyente, de aisla-
cionismo en las fronteras propias. Son propuestas ahistoricas que niegan
la globalizacion en lugar de intentar gobernarla. Porque la globalizacion
es un fenomeno que esta para quedarse y el desafio es como hacemos pa-
ra gobernarla, para que sea un ingrediente de nuestra tarea de gobierno

en la democracia representativa y ponerla al servicio de los ciudadanos.
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Todas las aspiraciones integracionistas de América Latina que son aspi-
raciones de verdad, pero que nunca se transforman en realidades operati-
vas, generando frustraciones, estan marcando esta doble y contradictoria
tendencia que es la propension a responder desde un espacio mayor que
el nacional a los desafios de esa globalizacion y la falta de comprension de
que, para realizar espacios supranacionales y enfrentar con mas eficiencia
esos desafios, tenemos que aceptar que haya una armonizacion razonable
de las reglas de juego de cada uno de nuestros paises. Aceptamos con na-
turalidad reglas globales para el futbol y las rechazamos para las relaciones
comerciales y otros factores de integracion.

Dos problemas graves afectan a las sociedades de la u: la reaparicion
de nacionalismos excluyentes frente a los valores de la uk y la incapacidad
para enfrentar la economia de la globalizacion sin perder la dimension so-
cial del modelo europeo.

El Brexit, decidido por David Cameron, no s¢ en qué mal suefio que
nunca hubiera tenido Margaret Thatcher, plantea un problema para el con-
junto de Europa que formularia como una dicotomia: ;sera una vacuna
para el resto de la uk o sera un contagio que termine destrozando el con-
junto de la uk, como obra de supranacionalidad y soberania compartida?
Tengo la esperanza de que sea mas vacuna que contagio, aunque no dejo de
dudar, por la evolucion de los acontecimientos. De ese modo, me preocu-
pa porque la historia del siglo xx de Europa, sobre todo la primera mitad,
es una historia terrible, dominada por el nacionalismo como enfermedad.
Una historia que provoca dos guerras que llamamos mundiales por la tras-
cendencia que tuvieron, una enfermedad que galopa de nuevo en Europa.

No obstante, hay un segundo problema que afecta a mi manera de ver el
mundo y con el que termino. El modelo de la economia de la globalizacion
esta dominado por la economia financiera sobre lo que podriamos llamar
la economia real productiva generadora de riqueza y empleo. Ademas,
creo que, como consecuencia, redistribuye de manera desigual el ingre-
so, provocando injusticia social y planteando problemas de sostenibilidad.

No se puede dudar que la integracion global ha traido tremendos be-
neficios, pero al capitalismo global no le faltan problemas. El sistema ca-

pitalista global actual solo puede sostenerse por medio de esfuerzos de-
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liberados y persistentes por corregir y contener sus deficiencias. Alli es

donde estoy en contra de la ideologia del laissez-faire, que propone que el

libre comercio es autosustentable y los excesos del mercado se corregirén

por si solos, implicando que los gobiernos o los reguladores no interfieran

con el sistema de autocorreccion.

Permitanme agrupar las deficiencias del sistema capitalista global bajo

cinco rubros principales, categorias de algan modo arbitrarias donde las

diversas areas problematicas estan interconectadas:

Los beneficios del capitalismo global estan desigualmente distri-
buidos — Generalizando, el capital esta en una posicion mucho mejor
que el trabajo, porque el capital es mas movil que el trabajo.

Los mercados financieros son inherentemente inestables y los
mercados financieros internacionales lo son atin méas — La teoria
economica se ha construido sobre el concepto de equilibrio y, desde
mi punto de vista, ese concepto esta fuera de lugar. No existe tal cosa
como un equilibrio en los mercados financieros, puesto que los parti-
cipantes en el mercado tratan de dar por descontado un futuro forma-
do en si mismo por expectativas de mercado. La pregunta se mantiene
por si sola, ;qué se debe hacer para preservar la estabilidad del sistema
financiero? No es una pregunta que pueda contestarse de manera abs-
tracta, porque cada situacion es diferente. Los mercados financieros
se entienden mejor como un proceso historico y la historia nunca se
repite por completo.

Existe la tendencia natural hacia el surgimiento de monopolios
y oligopolios, y eso tiene que desalentarse por medio de regu-
laciones — El proceso de globalizacion es tan reciente que este asunto
no se ha tomado en serio en el ambito global, pero, ya que estamos
lidiando con un proceso historico, solo es cosa de tiempo antes de que
suceda. Pero ;a quién corresponde el trabajo de prevenir la excesiva
concentracion de poder y preservar la estabilidad en los mercados fi-
nancieros?

El papel del Estado — Desde el final de la Segunda Guerra Mundial,
el Estado ha jugado un incesante papel en mantener la estabilidad eco-

nomica, asegurar la igualdad de oportunidades y proveer una red de se-
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guridad social, particularmente en los paises altamente industrializados
de Europa y América. Sin embargo, la capacidad del Estado para vigilar
el bienestar de sus ciudadanos ha sido severamente perjudicada por la
globalizacion del sistema capitalista, la cual permite al capital escapar de
los impuestos mas facilmente que el trabajo. El capital tendera a evadir
paises donde el empleo esta altamente tasado o altamente protegido,
tendiendo a incrementar el desempleo. Existe otro papel que el Estado
ha jugado en el desarrollo economico. En los paises que carecen de capi-
tal local el Estado se ha aliado a los intereses de negocios locales, y les ha
ayudado a acumular capital. Eso es contrario a la teoria de la competencia
perfecta, pero ha llevado a una estrategia exitosa en paises como Japon,
Corea y los variados Tigres Asiaticos. Mientras el modelo funciona, po-
ne de relieve algunas preguntas importantes acerca de la relacion entre
el capitalismo y la democracia. Claramente, un régimen autocratico es
mas favorable para la rapida acumulacién de capital, mientras que un
pais democratico y prospero es mas favorable para el desarrollo de las
instituciones democraticas que uno desamparado. Asi que es razonable
prever un patrén de desarrollo que vaya desde la autocracia y la acumu-
lacion de capital hasta la prosperidad y la democracia. Pero la transicion
desde la autocracia hasta la democracia esta lejos de ser segura. Sola-
mente es natural para aquellos que son capaces de aferrarse a su poder.
En ese contexto, el énfasis en los valores asiaticos puede servir como
un pretexto conveniente para resistir a las aspiraciones democraticas.

Los valores y la cohesion social — La cuestion escapa al ambito de
la teoria economica. La economia la ha excluido deliberadamente, to-
mando los valores por dados. Pero los valores no estan dados, implican
una moda reflexiva; es como decir que estan moldeados por el mismo
proceso al que ayudan a formar. La teoria economica ignora esta rela-
cion. Toda sociedad requiere algunos valores compartidos para perma-
necer unida. Sin embargo, nuestra sociedad global incorpora muchas
y diferentes costumbres, tradiciones y religiones. Creo en la idea de
que una sociedad abierta puede servir como un valor compartido por
toda la humanidad, asi como proveer las bases conceptuales para las

instituciones que nuestra sociedad global requiere.

FELIPE GONZ.»/\I.]",Z



Pero ;qué es la sociedad abierta? Superficialmente, es solo un modo de
describir los aspectos positivos de la democracia: el mas alto nivel de la li-
bertad coincide con la justicia social. Esta caracterizada por el dominio de
laley, el respeto a las opiniones minoritarias y a las minorias, la division de
poderes y una economia de mercado. Los principios de la sociedad abier-
ta estan admirablemente asentados en la Declaracion de Independencia.
Pero la declaracion comienza con la presentacion de “estas verdades que
sostenemos por ser evidentes por si mismas”, mientras que los principios
de la sociedad abierta son cualquier cosa menos evidentes en si mismos;
requieren establecerse por consentimiento comun. En Estados Unidos han
sido sacralizados en la Constitucion. Pero nuestra sociedad abierta global
no tiene Constitucion y no reconoce los principios de la sociedad abierta.

Para que el sistema capitalista global sobreviva debe satisfacer las ne-
cesidades y aspiraciones de sus participantes. Hoy en dia lo hace. Con el
paso del tiempo, las deficiencias —algunas de las cuales he sehalado— pue-
den hacer sentir su efecto, y el auge puede convertirse en una quiebra. No
obstante, la quiebra siempre a la vista puede sortearse si reconocemos los
defectos a tiempo. Lo que es imperfecto puede mejorarse. Para que sobre-
viva el sistema capitalista global necesita una sociedad global que se esmere
constantemente en corregir sus deficiencias: una sociedad global abierta.

¢Por qué, en un momento en que la redistribucion del ingreso es desi-
gual cuando se crece, y mucho mas cuando hay que ajustarse, se debilita la
alternativa que representamos los socialdemocratas? Porque nosotros no
estamos viendo la nueva realidad. Nosotros, los dirigentes de ese amplio
espacio de la socialdemocracia, no identificamos las aspiraciones de la so-
ciedad que hemos contribuido sustancialmente a cambiar para mejor. De
tal manera que hay un desfase entre nuestra vision de la sociedad, que no
es la sociedad que contribuimos a cambiar, y las aspiraciones de la socie-
dad actual. En ese desfase hay un elemento de incomprension tan grande
que se debilitan nuestras posiciones.

La memoria es una mochila que llevamos en la espalda. Algunos sen-
timos el peso de la mochila, otros se olvidan de que la mochila esta ahi y,
cuando se olvidan, la mochila es caprichosa y se voltea: en lugar de estar

en la espalda se pone en frente de la cara y le impide a uno ver el futuro.
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Por tanto, uno tiene que tener en cuenta lo que ha vivido para ser capaz
de ofrecer respuestas a lo que estamos viviendo y a lo que aspiramos vivir.
Sino se considera lo vivido, las respuestas pueden crearse en el vacio. Hay
politicos adanistas, que imaginan que la historia empieza con ellos. Co-
meten grandes errores. La historia pesa, pero no debe condicionar tanto
como para inmovilizarnos, debe condicionar para comprendernos a no-
sotros mismos y avanzar con politicas de reformas, a través del dialogo y
de la conformacion de mayorias sociales. Todos necesitamos reformas para
superar la crisis de la gobernanza en sus factores endogenos y la crisis de
gobernanza en sus factores externos que estan afectando a nuestra reali-
dad y a nuestro proceso de toma de decisiones, que nunca resolveremos
solos, en el aislamiento. Tenemos que resolver los desafios en espacios
mas amplios que el Estado nacion, con una supranacionalidad inteligente
y ordenada con reglas, sin tener la tentacion cada dia mas aguda de volver

a encerrarnos en nuestras fronteras.
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La efectividad de los gobiernos

VicTOR LAPUENTE GINE'

Finlandia, 1868. El pais sufre la Gran Hambruna. En una economia agri-
cola de subsistencia en la cual los campesinos servian de por vida a sus
senores latifundistas, una sola mala cosecha desencadena la tragedia. Los
precios se disparan. El hambre y las epidemias multiplican por cinco la
tasa de mortalidad. La muerte se ensana especialmente con ninos y an-
cianos. Muchos emigran. En solo dos afios, Finlandia pierde un 9% de su
poblacion. Politicamente, las cosas no van mucho mejor. Finlandia esta en
manos de potencias extranjeras: primero Suecia, luego Rusia.Y en el in-
terior del pais bulle un conflicto de clase que desembocara en la cruenta
civil entre “blancos” y “rojos” de 1918, antecedente de las revoluciones y
contrarrevoluciones que azotarian Europa en el periodo de entreguerras.
Tras la guerra, no llega la paz, sino un “terror blanco” que combina una
severa represion legal con asesinatos arbitrarios. Los presos son encerra-
dos en condiciones inhumanas para que mueran de frio y malnutricion.
Son los primeros campos de concentracion europeos.

Finlandia, hoy. El pais de la Gran Hambruna y la pervivencia de rela-
ciones feudales, subyugado por la Rusia zarista y amenazado por la Union
Sovictica, desgarrado por una guerra civil y la represion posterior, esta en

las posiciones de cabeza de cualquier indicador de calidad de vida. De 1860

1. Doctor en ciencias politicas por la Universidad de Oxford, Reino Unido, profesor y investi-
gador en el Instituto de Calidad de Gobierno de la Universidad de Gotemburgo, Suecia. Sus
intereses principales son el analisis de politicas publicas, el funcionamiento de las adminis-

traciones desde un punto de vista comparado y las causas y consecuencias de la corrupcion.
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a 2000, la economia finlandesa crecio el doble que la media de los paises
europeos. De ser mas pobre que Argentina ha pasado a tener una renta
per capita tres veces mayor. En competitividad e innovacion, en salud y
educacion, en proteccion social e igualdad, todos queremos ser Finlandia.

¢Queé hizo posible el “milagro” finlandés? ;o el milagro inverso argen-
tino? Seguramente, ha habido muchos factores, pero hay uno que, a la
luz de la evidencia acumulada por muchos estudios en muchos puntos
distintos del planeta, es una causa si bien no suficiente si necesaria para
el desarrollo: la efectividad de los gobiernos. El progreso de las naciones
depende criticamente de la calidad de sus instituciones publicas, como
han acreditado los economistas mas influyentes’ y han certificado todos
los organismos internacionales involucrados en el desarrollo. Asi, el Banco
Mundial ha calculado que una mejora de las instituciones de un pais que
le lleve a escalar una desviacion estandar en los indicadores de buen go-
bierno multiplicara por dos o por tres su renta per capita a largo plazo’.
Es una ganancia sustancial.

Pero ;qué es un gobierno efectivo? Como han sefialado muchas voces
criticas, cuanto mas deseable parece que es tener una buena gobernanza
publica, mas problematico es ese concepto como guia economica univer-
sal. Esta claro que tener gobiernos efectivos ayuda, pero no esta tan claro
con base en qué mecanismos particulares. Insistir en que el gobierno bue-
no o efectivo ayuda a tener una sociedad buena o efectiva es tautologico.
Lo que necesitamos saber es qué caracteristicas estructurales, qué institu-
ciones concretas, hacen efectivo a un gobierno. Este es el objetivo de este
articulo: desentranar el concepto de gobierno efectivo: que es, como se

consigue y, tan o mas importante, cOmo no se consigue.

2. Douglass C. North, Institutions, Institutional Change and Performance, Cambridge/Nueva York,
Cambridge University Press, 1990; Daron Acemoglu y James Robinson, Why Nations Fail:
The Origins afPanr, Prosperity, and Poverty, Nueva York, Crown Business, 2012.

3. Daniel Kaufmann, Aart Kraay y Massimo Mastruzzi, “Measuring Governance Using Cross-
-country Perceptions Data”. Washington, pc, The World Bank, 2005, disponible en: http://
siteresources.worldbank.org/INTWBIGOVANTCOR /Resources/MeasuringGovernancewith

PerceptionsData.pdf, acceso en: 5 ene. 2017.
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La estrategia que seguiremos para responder a esas cuestiones es la
siguiente: haremos un mapa de como ha evolucionado la discusion sobre
la efectividad de los gobiernos deteniendonos en cuatro cambios de para-
digma. Cuatro transiciones que han tenido lugar en los tltimos afos en la
forma que vemos el papel de los gobiernos. Cuatro mitos sobre el progreso
de los paises que han ido cayendo, o bien matizandose significativamente,
durante los ultimos anos.

En primer lugar, hemos pasado de pensar que el desarrollo econémico
es el resultado de la acumulacion de capital (fisico, financiero y humano) a
verlo como una funcion de las instituciones puestas en marcha por gobier-
nos efectivos. Las innovaciones se pueden dar en muchos lugares del mundo.
La inventiva es consustancial al ser humano. En la Antigua Roma se estuvo
cerca de conseguir una dinamica de innovacion como la que llevo a la Revo-
lucion Industrial mas de quince siglos mas tarde.Y la China Imperial partia
en una situacion de ventaja tecnologica respecto a Europa en los albores
de la Era Moderna. Pero en la Roma Clasica, como en la China Imperial,
y en tantos lugares del mundo hoy dia, los emprendedores tenian delante
de si gobiernos con la capacidad y los incentivos para apropiarse de la crea-
tividad y esfuerzo de sus ciudadanos. Lo que distingue pues a las naciones
que progresan no esta tanto en las caracteristicas de su poblacion —aunque
muchas de ellas (como los niveles educativos) dependen a su vez de la ca-
pacidad de los gobiernos—, sino en los incentivos de sus gobernantes: ;usan
su poder para fomentar el desarrollo social o para su beneficio personal?

La segunda transicion que hemos experimentado es que, a la hora
de mirar al gobierno, el foco ha girado de factores tangibles —como la
“cantidad” de gobierno (peso del gasto publico sobre el producto interno
bruto — p1B)— a factores intangibles —como la “calidad” de gobierno.Y es
que tenemos gobiernos minimos que son efectivos, como Singapur, pero
tambicn gobiernos con un gran peso del Estado sobre la economia, como
los paises nordicos, que presentan altos niveles de efectividad. El mito
del gobierno efectivo como un gobierno grande —o su antitesis, el mito
del gobierno minimo— no parece ajustarse a los datos. Que los gobiernos
efectivos tiendan a ser grandes no quiere decir que, cuanto mas grandes,

los gobiernos son mas efectivos.
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En tercer lugar, ha cambiado también la forma en la que entendemos a
los gobiernos como realidades territoriales. Tradicionalmente, compara-
bamos Estados nacion: ;qué pais tiene mejores instituciones? Pero recien-
tes investigaciones han subrayado la importancia de las diferencias entre
regiones —o incluso entre municipios— dentro de un mismo pais. Por un
lado, cojamos Italia, con sus conocidas diferencias entre unas regiones del
norte, que tienen indicadores de calidad de gobierno equiparables a los
de regiones punteras del centro y norte de Europa, y, por otro, unas re-
giones del sur que presentan problemas de corrupcion similares a los de
las regiones mas problematicas de paises excomunistas. En otras palabras,
hablan en italiano tanto algunos de los gobiernos mas efectivos de Euro-
pa como algunos de los mas inefectivos. Las fronteras nacionales siguen
importando, pero existen dinamicas regionales (y en muchos casos loca-
les) autonomas. ;Que explica esa variacion entre regiones que comparten
muchas instituciones politicas y rasgos culturales, como la misma religion
o el mismo idioma?

La cuarta transicion afecta al sujeto de analisis dentro del gobierno. Los
estudios, en muchos casos iniciados por economistas no muy familiarizados
con las complejidades administrativas del gobierno, se han centrado casi
siempre en las cipulas de las instituciones publicas —quien legisla? ;quien
ocupa el ejecutivo?—, de forma que, durante anos hemos acumulado bas-
tante conocimiento sobre cuales son los mecanismos de seleccion, y los
incentivos, que debemos implantar para tener gobiernos efectivos. Por
ejemplo, sabemos que es mejor que sean democraticos que autoritarios,
con un sistema electoral proporcional si queremos un Estado de bienestar
mas generoso o un sistema mayoritario si queremos limitar un determinado
malgasto de recursos publicos. Pero, durante el siglo xx1, han surgido nu-
merosos estudios que han ampliado el foco de la seleccion de los politicos
ala seleccion de todos los agentes publicos, del policia al juez, pasando por
el medico de la sanidad publica. Los resultados apuntan a que una seleccion
meritocratica de los empleados publicos contribuye sustantivamente a la
efectividad de los gobiernos. Dicho de otro modo, como seleccionamos a
nuestros funcionarios publicos puede ser mas importante que como selec-

cionamos a nuestros poh’ticos para tener un gobierno efectivo.
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En general, esos cuatro cambios indican un giro en la perspectiva en la
que vemos nuestras sociedades, no solo desde un punto de vista academi-
co sino en general en el debate publico. Hemos cambiado Karl Marx por
Max Weber. Estamos transitando de una forma materialista o “marxista”
de ver el mundo, una forma en que las cuestiones materiales son las que
determinan los valores culturales, a una interpretacion del mundo “we-
beriana”, en el que son las ideas, los valores culturales, que determinan la
realidad material .Y es que, como veremos, Weber estara muy presente en

nuestro recorrido por la efectividad de los gobiernos. Empecemos el viaje.

De los recursos de un pais a sus instituciones

Nuestra pregunta de partida es la misma que ha atormentado a filosofos
morales y cientificos sociales desde los tiempos de Adam Smith: ;de qué
depende la riqueza de las naciones? Hasta aproximadamente finales del si-
glo xvi1, el pais donde vivias importaba relativamente poco. El ciudadano
medio disfrutaba —o mejor, padecia— de unos niveles de vida parejos. En
general, la vida era pobre, brutal y corta. Pero, desde entonces en ade-
lante, hemos experimentado la llamada “gran divergencia” entre paises.
Unos se han aprovechado de la industrializacion y otros han sufrido para
alcanzar los mismos niveles de progreso. La “gran cuestion” es pues: ;que
explica esas diferencias entre paises? Durante muchos afos, la vision ma-
yoritaria ponia el foco muy lejos de las instituciones publicas. Sin embar-
go, durante las ultimas décadas del siglo xx numerosos economistas, en
especial aquellos en contacto con la evolucion de la humanidad desde una
perspectiva historica amplia, como el premio Nobel de economia Douglass
North, empezaron a darse cuenta de la importancia de las instituciones.
Sobre todo, desde un punto de vista negativo. Lo que parece resultar cru-
cial en el colapso de los paises, y de civilizaciones enteras, es la capacidad
predatoria de los gobernantes.

Los investigadores empiezan a darse cuenta de que la tension entre
los intereses productivos de una nacion, por un lado, y la habilidad de los

gobernantes para apropiarse dela riqueza, por otro, constituye una carac-
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teristica fundamental para entender las diferencias entre paises. Aquellas
comunidades politicas que han ideado sistemas para prevenir y frenar los
potenciales abusos que pueden llevar a cabo la clase dirigente de un pais
son las que, ceteris paribus, prosperan*. No es cuestion de tener mas re-
cursos naturales o un mayor capital (fisico, financiero o humano), sino de
tener controles sobre los gobiernos, fuentes inherentes de arbitrariedad.

Los gobiernos que, en lugar de expropiar riqueza, destinan sus es-
fuerzos a proveer bienes publicos esenciales para sus ciudadanos facilitan
el desarrollo econoémico. Por el contrario, los gobiernos disfuncionales y
corruptos conducen a un menor crecimiento econémico’, a una mayor
desigualdad®, a un deterioro del medioambiente’, a peores niveles de sa-
lud®, de felicidad’ y de bienestar subjetivo'.

Los gobiernos son tan importantes porque, por una parte, moldean los
incentivos y desincentivos que determinan las interacciones economicas
en un pais''. Pueden premiar el emprendimiento o bien la busqueda de
rentas, la picaresca o la corrupcion abierta. Por ejemplo, los estudiantes
mas inteligentes estudian mas disciplinas cientificas y tecnicas en los paises

con buenos gobiernos. Por otra parte, los gobiernos actdan como un gran

4. Gary Miller y Thomas Hammond, “Why Politics is more Fundamental than Economics
Incentive-compatible Mechanisms Are Not Credible”, Journal of Theoretical Politics, vol. 6,
n. 1, pp. 5-26, 1994.

5. Paolo Mauro, “The Persistence of Corruption and Slow Economic Growth”, rMF Staff Papers,
vol. 51, n. 1, pp. 1-18, 2004.

6. Sanjeev Gupta, Hamid Davoodi y Rosa Alonso-Terme, “Does Corruption Affect Income
Inequality and Poverty? Economics of Governance, vol. 3, n. 1, pp. 23-45, 2002.

7. Heinz Welsch, “Corruption, Growth, and the Environment: A Cross-country Analysis”,
Environment and Development Economics, vol. 9, n. 5, pp- 663-693, 2004.

8. Séren Holmberg, Bo Rothstein y Naghmeh Nasiritousi, “Quality of Government: What You
Get”, Annual Review of Political Science, vol. 12, pp. 135-161, 2009.

9. Ruut Veenhoven, “Greater Happiness for a Greater Number”, Journal of Happiness Studies,
vol. 11, 1. 5, pp. 605-629, 2010.

10. John F. Helliwell y Huang Haifang, “How’s Your Government? International Evidence Link-
ing Good Government and Well-being”, British Journal of Political Science, vol. 38, n. 4,
pp- 595-619, 2008.

11. Andrés Rodriguez-Pose y Enrique Garcilazo, “Quality of Government and the Returns of
Investment: Examining the Impact of Cohesion Expenditure in European Regions”, Regional
Studies, vol. 49, n. 8, pp. 1274-1290, 2015.
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espejo en el que la sociedad se siente reflejada. Si en nuestras interacciones
cotidianas con los agentes publicos, ya sea el policia que nos para en un
cruce de carreteras, ya sea el enfermero que nos atiende en un hospital,
experimentamos un trato parcial y corrupto, proyectaremos esa misma
imagen en las relaciones con nuestros conciudadanos. Entenderemos que
esas son las reglas de juego en la sociedad. No te puedes fiar de la gente.
Todo el mundo esta en venta.

El resultado, como han mostrado muchos trabajos, es la quiebra del
tejido invisible que mantiene unido a los miembros de una sociedad, lo
que nos permite comerciar e interactuar: la confianza social. La calidad
del gobierno es el determinante mas importante del nivel de confianza
social en un territorio'.Y, a su vez, una elevada confianza social repercute
positivamente en el desarrollo econémico y politico del pais.

De forma paralela, aquellos territorios con un mal gobierno —por
ejemplo, con altos niveles de corrupcion— quedan atrapados en un circu-
lo vicioso. La corrupcion deteriora la confianza social y, cuando los ciuda-
danos desconfian los unos de los otros, demandan una mayor regulacion
publica. Por ejemplo, mas papeleo burocratico para abrir un negocio, ob-
tener una licencia o acceder a la contratacion puiblica. Un caso conocido es
el de la regulacion medioambiental. En los paises cuyos ciudadanos tienen
poca confianza social, no se fian de sus empresarios y, manteniendo todo
constante, solicitan una regulacion mas estricta, aunque sea redundante y
poco efectiva. Ese exceso de regulacion se traduce, a su vez, en gobiernos
menos efectivos e incluso mas corruptos, pues aquellos actores con mas
recursos seran capaces de aprovecharse de los agujeros de la regulacion en
detrimento de los ciudadanos o emprendedores de a pie. Los paises con
mayores niveles de corrupcion acaban pues encadenados a una sucesion
de mas corrupcion, mas desconfianza social, mas regulacion y, de nuevo,

mas corrupcion. Es la confirmacion de la maxima de Tacito: cuanto mas

12. Nicholas Charron y Bo Rothstein, “Social Trust, Quality of Government and Ethnic Diver-
sity: An Empirical Analysis of 206 Regions in Europe”, Working Paper Series 2014:20, Gotem-
burgo, Instituto de Calidad de Gobierno, Universidad de Gotemburgo, 2014, disponible
en: http://qog.pol.gu.se/digital Assets/1510/1510233_2014_20_charoon_rothstein.pdf,

acceso en: 5 ene. 2017.
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corrupto es un Estado, mas leyes tiene. Un fenémeno que hemos podido
comprobar en muchos paises europeos tras la eclosion de escandalos de
corrupcion en los ultimos anos. A la indignacion ciudadana le ha sucedi-
do un gran esfuerzo legislativo por microrregular las instituciones o los
partidos politicos.

Debemos subrayar que la importancia de tener un gobierno efectivo
y libre de corrupcion, que ahora nos parece intuitivo, fue provocador en
su momento, dado que la visiéon predominante entre muchos lideres de
opinion durante buena parte del siglo xx era que, para desarrollarse, la co-
rrupcion no solo no era un impedimento sino que podia facilitar la activi-
dad economica. Era la idea de que la corrupcion “engrasaba las ruedas” de
la economia de un pais. Ese enfoque cambio radicalmente y hoy en dia la
mayoria de expertos coincidiria con que, mas que engrasar, la corrupcion
“llena de arena” las ruedas del crecimiento econémico'’. La corrupcion
premia a los individuos con pocos escrupulos y empuja a los emprende-
dores a la economia informal. Cualquier indicador de desarrollo humano
resulta negativamente afectado por la corrupcion'. Incluso los efectos de
los desastres naturales estan fuertemente condicionados por la corrupcion.
Por ejemplo, mas de un 80% de las victimas mortales de terremotos en
todo el mundo suceden en paises con altos niveles de corrupcion®. Y es
que la corrupcion afecta tanto a los estandares de construccion vigentes
en un pais como a la aplicacion de los mismos.

El buen gobierno es considerado también como una pieza fundamental
para la sostenibilidad medioambiental'®. Por ejemplo, las emisiones con-
taminantes —de dioxido de carbono, de 6xido de azufre y de otros conta-

minantes del aire— per capita aumentan significativamente con los niveles
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de corrupcion del pais. El efecto negativo de la corrupcion se mantiene
incluso cuando controlamos por todos los factores generalmente utiliza-
dos para explicar la contaminacion.Y es que, de nuevo, hay varias razo-
nes por las que un mal gobierno deteriora el medioambiente de un pais.
Primero, en un contexto en el que los politicos y funcionarios aceptan
sobornos, las industrias contaminantes pueden convencerles facilmente
para que pongan en marcha legislaciones medioambientales extraordina-
riamente permisivas. Ademas, no solo la legislacion es mas relajada sino
su puesta en marcha también. Si, a cambio de sobornos, los empleados
publicos estan dispuestos a mirar hacia otro lado, las escasas regulaciones

medioambientales ni tan siquiera se pondran en marcha.

De la cantidad a la calidad de gobierno

Durante mucho tiempo, hemos puesto el foco de la efectividad de los
gobiernos en su tamafio. Por una parte, las teorias economicas de la co-
rrupcion han sefialado tradicionalmente que un gobierno grande era equi-
valente a un gobierno corrupto'’. Como sentencié el premio Nobel de
economia Gary Becker, “para erradicar la corrupcion, arranquemos el
gobierno grande”ls. El argumento es que, a mayor peso del gobierno en
la economia de un pais, mayores son las rentas a capturar y mayor el nivel
de discrecion de los agentes puiblicos. Los oscuros monopolios publicos, a
diferencia de los iluminados mercados libres, estan llenos de oportunida-

des para el abuso. Muchos reformistas compraron durante mucho tiempo

17. Gunnar Myrdal, Asian Drama: An Inquiry into the Poverty of Nations, Londres, Allen Lane/
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ese argumento. Y proliferaron las recomendaciones de recortar el gasto
publico para los paises con corrupcion sistémica'.

Por otro lado, pronto empezaron a surgir disidentes de esa vision. No
es dificil, pues la evidencia empirica a primera vista indica claramente que
los paises menos corruptos tienen gobiernos mas grandes que los mas co-
rruptos. Mientras los paises con mejores gobiernos del mundo recaudan
de media mas de un 23% de su p1B, los paises mas corruptos no llegan al
15%. Los defensores de los gobiernos grandes notan que existe una co-
rrelacion nada despreciable (de 0,39) entre la calidad institucional en un
pais y los niveles de gasto ptiblico™. Lo mismo se aplica a nivel histérico.
Tomando un poco de perspectiva, el gasto publico esta asociado al creci-
miento econémico y al bienestar social”'.

Conforme los defensores de los gobiernos pequenios ponian el acen-
to en los incentivos de los agentes publicos, los defensores del gobierno
grande lo ponen en los ciudadanos. Cuando pagamos impuestos, nos
empoderamos, nos sentimos accionistas del Estado, y, por tanto, somos
mas exigentes con la accion publica. Demandamos una gestion publica
efectiva y limpia. Por el contrario, cuando apenas contribuimos al Estado,
ya bien sea porque el gobierno es minimo, ya bien sea porque obtiene
sus ingresos de los recursos naturales, como el petroleo, no pedimos
responsabilidades. Ergo, las instituciones publicas son mas corruptas e
ineficientes.

Sin embargo, como observan algunos escépticos, es posible que la rela-
cion entre el tamano del Estado y el buen gobierno sea la inversa. Es decir,
que no es que una mayor presencia del Estado lleve a un mejor gobier-

no, sino que, mas bien, sea el buen gobierno quien impulse la expansion
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del Estado.Y es que en un pais bien gobernado los ciudadanos van a estar
mas dispuestos a pagar los impuestos que financien el gasto publico. Por
el contrario, si perciben que el gobierno es corrupto, no querran contri-
buir para financiar unos bienes y servicios ptblicos que seran distribuidos
de forma arbitraria y partidista.

Esas reflexiones han llevado a un giro en el foco de atencion de los es-
tudios sobre gobernanza. Hemos pasado de analizar el tamano de las ad-
ministraciones publicas —es decir, la cantidad de gobierno— a su capacidad
para proveer bienes publicos de forma imparcial, eficiente y eficaz —es
decir, la calidad de gobierno. Todavia no nos hemos puesto de acuerdo en
una sola etiqueta para definir esa calidad de gobierno. Algunos lo llaman

"3 otros “calidad de

“capacidad del Estado™”, otros “calidad burocratica
gobierno™. Pero, a pesar de las distintas denominaciones, existe un con-
senso sobre en qué consiste esa calidad de gobierno. Fundamentalmente,
se trata de un gobierno que actta de forma eficiente y no discriminato-
ria, que aplica la ley con imparcialidad® y que tiene vocacion inclusiva®™.
Por el contrario, un gobierno sin calidad de gobierno es el que interviene
de forma parcial, beneficiando a unos intereses concretos y excluyendo a
amplios sectores de la sociedad.

Como consecuencia de ese creciente acuerdo sobre qué es la calidad de
gobierno y su importancia para el bienestar ciudadano, desde finales del
siglo xx han surgido indicadores internacionales que permiten comparar
paises en esa dimension. Por ejemplo, los World Governance Indicators
del Banco Mundial, los Quality of Government Indicators de la organi-
zacion International Country Risk Guide o el mas conocido Corruption

Perception Index de Transparencia Internacional. Son rankings construidos
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vol. 99, n. 2, pp. 292-297, 2009.

23. Magnus Oberg y Erik Melander, “The Quality of Government and Civil War”, en Confe-
rence The Quality of Government Institute: What It is, How to Get It, Why It Matters,
Instituto de Calidad de Gobierno, Universidad de Gotemburgo, Gotemburgo, 2005.

24. Bo Rothstein y Jan Teorell, “What is Quality of Government? A Theory of Impartial
Government Institutions”, Governance, vol. 21, n. 2, pp. 165-190, 2008.

25. Idem, ibidem.

26. Daron Acemoglu y James Robinson, op. cit., 2012.

LA EFECTIVIDAD DE LOS GOBIERNOS 67



de forma diversa y sobre la base de opiniones heterogéneas. En ocasiones
son expertos, en otras empresas y en otras ciudadanos de a pie quienes
ayudan a evaluar la calidad del gobierno de los paises —entendida tanto en
el sentido positivo de efectividad a la hora de implementar politicas como
en el sentido negativo de un gobierno que no incurre en malas practicas
como la corrupcion. Ambas facetas estan altamente relacionadas. Los go-
biernos efectivos suelen ser poco corruptos y viceversa.

Los indicadores internacionales de buen gobierno estan estadistica-
mente correlacionados entre ellos. Suelen estar encabezados por los mis-
mos paises. Muy a menudo, estos diez: Dinamarca, Finlandia, Nueva Ze-
landa, Holanda, Suecia, Canada, Singapur, Alemania, Suiza y Noruega.
Y suelen colocar en las peores posiciones también a los mismos paises,
como Haiti, Venezuela, Irak, Angola, Sudan, Afganistan, Corea del Norte
y Somalia. Ciertamente, hay una concentracion de democracias occiden-
tales, y particularmente europeas, en los primeros puestos. Y, en el otro
lado, regimenes autoritarios de Africa, Asia y América copan las posiciones
de cola. Sin embargo, una mirada mas cuidadosa revela hallazgos menos
obvios. Muchos paises alejados geografica y culturalmente de las demo-
cracias europeas —como los posiblemente mas conocidos casos de Chile,
Singapur y Hong Kong, pero tambi¢n los menos conocidos de Qatar o
Botsuana— tienen niveles de calidad de gobierno superiores a los de mu-
chos miembros de la Union Europea, como Bulgaria o Rumania, pero
también Grecia o Italia.

Los paises, independientemente del tipo de indicador de buen gobier-
no, de qui¢n lo ha elaborado o qué opiniones ha recogido, suelen situarse
en posiciones similares. Si el pais tiene mucha corrupcion, el gobierno sera
poco efectivo, poco respetuoso con el estado de derecho y la propiedad
privada, y contara con una burocracia pobre.Y, al revés, si el pais tiene ni-
veles minimos de corrupcion (ningtn pais tiene O de corrupcion), el go-
bierno sera efectivo, respetuoso con el estado de derecho y la propiedad
privada, y contara con una burocracia de calidad. Por lo tanto, podemos
hablar de que esos indices diversos estan de hecho capturando una misma
dimension, una variable latente, algo sobre la naturaleza profunda de la

gobernanza publica en un pais. Los expertos consideran pues que, desde
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un punto de vista cientifico, tiene sentido hablar de “calidad de gobierno”

como una caracteristica general que tienen los paises”.

De los gobiernos nacionales a los subnacionales

Hasta hace poco pensabamos que era una caracteristica que tienen los
paises. Los Estados nacion. Pero, a dia de hoy, es mas correcto hablar de
una caracteristica que tienen los territorios, porque durante los tltimos
afios ha surgido evidencia senalando fuertes diferencias en calidad de go-
bierno dentro de un mismo pais. Algunos casos, como las paradigmaticas
diferencias entre las regiones del norte y del sur de Italia, llevaban afios
intrigando a los investigadores. Por ejemplo, el famoso trabajo de Putnam,
Leonardi y Nanetti” comparando los niveles de capital social entre las
regiones italianas cuenta con mas de 36 mil citas en Google Scholar. Sin
embargo, hasta recientemente no ha habido esfuerzos importantes para
medir si efectivamente la calidad de gobierno varia dentro de un mismo
pal's entre regiones o incluso entre municipios.

En la actualidad, contamos, por ejemplo, con el European Quality of
Government Index (£QI), un indice de calidad de gobierno disponible
para mas de doscientas regiones europeas™. Mide las percepciones ciuda-
danas sobre la calidad de los servicios publicos, los niveles de corrupcion
y la imparcialidad de las instituciones publicas en cada region. De media,
las regiones finlandesas y holandesas son las que obtienen mejor puntua-
cion en la calidad de sus servicios publicos. Por el contrario, son regio-
nes de Bulgaria, Turquia y Grecia pero también algunas del sur de Italia

las peor valoradas en la prestacion de servicios basicos como educacion

27. Guido Tabellini, “The Scope of Cooperation: Values and Incentives”, The Quarterly Journal
of Economics, vol. 123, n. 3, pp. 905-950, 2008.

28. Robert D. Putnam, Robert Leonardi y Raffaclla Y. Nanetti, Making Democracy Work: Civic
Traditions in Modern Italy, Princeton, Princenton University Press, 1994.

29. Nicholas Charron, Lewis Dijkstra y Victor Lapuente, “Mapping the Regional Divide in Eu-
rope: A Measure for Assessing Quality of Government in 206 European Regions”, Social
Indicators Research, vol. 122, n. 2, pp. 315-346, 2015.
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y sanidad. En lo que respecta a corrupcion, las regiones percibidas como
menos corruptas son las danesas, finlandesas, irlandesas, holandesas pero
también algunas regiones del norte de Italia. Con lo que Italia tiene tanto
algunas de las mejores regiones europeas en calidad de gobierno como
algunas de las peores.

Curiosamente, no parece existir una relaciéon entre variaciones de ca-
lidad de gobierno en un pais y el nivel de descentralizacion fiscal o politi-
ca. Uno podria pensar que las mayores diferencias las encontrariamos en
aquellos paises que han delegado responsabilidades a sus regiones, pues
algunas regiones utilizaran su autonomia con mas habilidad que otras. Sin
embargo, algunos paises europeos poco descentralizados, como Bulgaria,
Rumania o Portugal, presentan fuertes divergencias entre sus regiones.
Como muchos han observado en relacién al caso italiano, una misma ins-
titucion publica jerarquicamente dependiente directamente de la capital
de pais es capaz, a pesar de ello, de actuar de forma muy distinta en unos
territorios que en otros. De forma paralela, paises altamente descentra-
lizados, como Alemania o Austria, presentan unas regiones muy homoge-
neas en calidad de gobierno. Es decir, instituciones que operan de forma
autonoma en cada una de las regiones adoptan practicas parecidas.

;Qué explica esas diferencias regionales? En algunos casos, las diver-
gencias pueden venir de muy lejos. De hace siglos, de cuando muchas re-
giones europeas eran efectivamente Estados independientes. Existe una
llamativa correlacion entre las libertades politicas existentes en esos te-
rritorios hace cuatrocientos afios y la calidad de gobierno hoy dia®. Asi,
regiones como Bolzano, Gales o Holanda del Norte, que en su momento
gozaron de unas relativamente amplias libertades publicas —o, para ser
mas precisos, sus gobernantes estaban sometidos a mas restricciones for-
males en su actuacion—, presentan alta calidad de gobierno en la actua-
lidad. Hay tendencias que el tiempo, ni tan siquiera los siglos, parece no

poder cambiar.

30. Nicholas Charron y Victor Lapuente, “Why Do Some Regions in Europe Have a Higher
Quality of Government?”, The Journal of Politics, vol. 75, n. 3, pp. 567-582, 2013.
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Pero hay considerables excepciones, como muchas regiones del cen-
tro de Europa que historicamente estuvieron sometidas a gobernantes
muy autoritarios y que, a pesar de ello, son hoy ejemplares en calidad de
gobierno. Por ¢jemplo, Saarland, Baden-Wiirttemberg o el Pais Vasco en
Espafa, una region con poca tradicion democratica, pero que, sin em-
bargo, destaca hoy en buen gobierno. En definitiva, los legados historicos
solo explican una pequena parte de la variacion en calidad de gobierno
entre las regiones.

En relacion a sus efectos, las diferencias de calidad de gobierno entre
regiones se reflejan intensamente en la calidad de vida de sus ciudadanos.
Por ejemplo, existe una fuerte asociacion entre mejor calidad de gobier-
no y competitividad. Las regiones de Utrecht, Estocolmo, Londres, Ams-
terdam, Frankfurt y Copenhague, altamente competitivas de acuerdo al
Regional Competitiveness Index, elaborado por la Comision Europea,
son también regiones delanteras en cuanto a calidad de gobierno. Tam-
bién existe una conexion entre la calidad de gobierno de una region y el
numero de empresas pequenas y medianas que se crean en la misma, que
es una variable que se suele utilizar para medir la capacidad de empren-
dimiento en un territorio’'. La asociacién se mantiene con casi cualquier
variable economica importante y, muy significativamente, con el nivel de
desempleo (la correlacion entre el paro de una region y su posicion en el
EQI es del 0,52) y con la renta per capita (con una correlacion del 0,69).

Las consecuencias de tener gobiernos efectivos a nivel son, por tanto,
muy importantes. Si queremos reducir las diferencias regionales en bien-
estar, deberiamos pues actuar sobre la calidad de sus instituciones. Solo
asi podremos evitar que, dentro de un mismo pais, haya una region con
una renta 2,5 veces mayor que otra (como Bolzano y Campania en Italia),
o incluso 3,5 veces (como Bucarest y Nord-Est en Rumania); o que, co-

mo ocurre en Espafia, algunas regiones como Extremadura o Andalucia

31. Nicholas Charron, Victor Lapuente y Marina Nistotskaya, “The Wealth of Regions: Govern-
ment Quality and Entrepreneurship in Europe”, Working Paper Series 2012:12, Instituto de
Calidad de Gobierno, Universidad de Gotemburgo, Gotemburgo, 2012.
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tengan un desempleo diez o quince puntos porcentuales mayor que otras

como el Pais Vasco, Navarra o La Rioja.

De la democracia a la burocracia

La seccion anterior ayuda a entender la transicion que cubriremos en esta.
Nos adentramos ahora en los factores explicativos que ayudan a entender
por qué unos territorios tienen gobiernos mas efectivos. Como se puede
deducir de la discusion anterior, la relacion entre las instituciones politi-
cas en un pais y su calidad de gobierno es tenue. Los italianos de todas las
regiones han sufrido el mismo sistema electoral, los mismos gobiernos
de coalicion y el mismo Berlusconi.Y, sin embargo, unos italianos (en las
regiones del norte) gozan de niveles excepcionales de calidad de gobier-
no, mientras otros (en muchas regiones del sur) han sufrido, y sufren, co-
rrupcion y servicios de poca calidad.

Las instituciones publicas importan, pero quizas no tanto la ctipula de
las mismas como su base; quizas no tanto los legisladores y miembros del
gobierno que suelen copar las portadas, sino los funcionarios que hacen
funcionar la maquinaria administrativa en el dia a dia. Es una idea sencilla,
pero nos ha costado a los investigadores llegar a la conclusion de que las
caracteristicas de la administracion publica pueden importar tanto como
las de las instituciones politicas. Si no mas. La burocracia puede ser mas
decisiva para un pais que su democracia. Aunque, obviamente, ambas estan
relacionadas y es posible que el buen gobierno sea el resultado de una inte-
raccion entre ambas, pues aquellos gobiernos mas efectivos son, al mismo
tiempo, paises muy democraticos y con burocracias muy meritocraticas®.

Y es que la burocracia cada dia es mas importante. A finales del siglo
xvii el gobierno federal estadounidense tenia menos de ochocientos em-
pleados. Todo el departamento de Estado cabia en dos habitaciones. Hoy

. , . ;.
€s un aparato glgantesco tanto en términos humanos como técnicos. No

32. Carl Dahlstrom y Victor Lapuente, Organizing Leviathan: Politians, Bureaucrats and the Making
Good of Government, Cambridge, Cambridge University Press, 2016.
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es una caracteristica exclusiva de los paises occidentales. Por ejemplo,
a la caida del régimen de Hosni Mubarak existian mas de 5 millones de
empleados publicos en Egipto. Curiosamente, ni para entender el colapso
del régimen de Mubarak ni para tratar de ayudar en la transicion demo-
cratica, le prestamos mucha atencion a esa cifra. Todos los focos media-
ticos y de los organismos internacionales estaban en el dictador y en la
oposicion politica. Algo similar ocurrio en Libia, por no hablar del caso
de Irak, donde, tras deponer a Saddam Hussein, se desmantel6 todo el
aparato administrativo, causando un caos que todavia estamos pagando
hoy. La idea de los invasores estadounidenses estaba basada en la llamada
“hipotesis democratica”: ponemos un sistema democratico, con eleccio-
nes regulares, y la misma mecanica democratica hara que los gobiernos
se vuelvan responsables y atiendan las necesidades de sus ciudadanos. La
hipotesis se estrell6 con la realidad.

Pocos prestaron atencion a la burocracia.Y es que, durante la segunda
mitad del siglo xx, se fue cimentando poco a poco la idea de que las buro-
cracias eran cosa del pasado. El gobierno ideal deberia limitarse a subcon-
tratar con proveedores privados la prestacion de casi todos los servicios
publicos, de la educacion a las prisiones. No te podias fiar de los funciona-
rios, como argumentaba elegantemente William Niskanen® e implemen-
taba radicalmente Margaret Thatcher en el Reino Unido. La burocracia

’ « s : . s M3
parec1a un dlnosaurlo organlzatlvo

*a punto de desaparecer.

Sin embargo, los datos han hecho resucitar al viejo dinosaurio burocra-
tico. Ha surgido asi la “hipotesis burocratica”: para conseguir un gobierno
efectivo, un pais debe dotarse de una burocracia weberiana o meritocrati-
ca. Es decir, de una administracion publica donde sus maximos responsa-
bles —los politicos— no tengan capacidad para influir en el funcionamiento

ordinario del aparato administrativo, que debe ejercer sus funciones con

33. William Niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Chicago, Aldine-Atherton,
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LA EFECTIVIDAD DE LOS GOBIERNOS 73



una estricta neutralidad. Los empleados publicos deben ser seleccionados
y promocionados de acuerdo a criterios de mérito y capacidad.

Se le denomina burocracia weberiana porque fue Max Weber uno de
los primeros autores en considerar que ese tipo de administracion era
la “forma técnicamente mas perfectamente adaptada para conseguir el

maximo nivel de rendimiento”*

. Otros pensadores clasicos, como Karl
Polanyi’®, también vieron valor en ese tipo de burocracia. Sin embargo,
durante décadas, burocracia ha sido sinénimo de ineficiencia. Del “vuelva
usted manana” en Espana a la regla no escrita en Estados Unidos de que
un candidato no puede perder jamas apoyo electoral si se dedica a criticar
a la burocracia.

El cambio de paradigma se produjo hacia finales del siglo xx, cuando
los investigadores empezaron a notar el papel decisivo que las burocracias
clasicas weberianas habian tenido en los milagros econémicos de los Ti-
gres Asiaticos’’. La burocracia en esos paises asidticos mantuvo una fuerte
autonomia politica —los funcionarios eran reclutados y ascendidos no de
acuerdo a criterios de lealtad politica, sino de acuerdo a su merito—, pe-
ro, al mismo tiempo, estaba “incrustada” en la sociedad, atendiendo a los
intereses economicos y al bienestar colectivo. Seria pues la “autonomia
incrustada”® de la administracion publica, y no tanto la naturaleza de las
instituciones politicas (que no eran homologables desde el punto de vista
democratico a la de los paises occidentales), lo que explicaria el despertar

econdmico de Asia en la segunda mitad del siglo XX.
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A nivel mas global, han surgido numerosos estudios que, tras medir el
nivel de autonomia burocratica o de weberianismo de las administracio-
nes publicas, han encontrado un fuerte impacto del mismo sobre aspec-
tos muy distintos del bienestar de los ciudadanos en un pais. Controlando
por diversos factores, cuando los empleados publicos de un territorio se
reclutan de forma meritocratica y no de acuerdo a conexiones politicas,
la comunidad experimenta, en primer lugar, un mayor crecimiento eco-
némico”. Por ejemplo, paises semiindustrializados que punttan alto en
autonomia burocratica porque sus funcionarios son seleccionados de forma
meritocratica, como Singapur, Taiwan o Espafia, muestran tasas de creci-
miento econoémico en el periodo 1970-1990 significativamente mayores
que los paises que, como Siria, Haiti o Ecuador, tienen administraciones
publicas mas politizadas.

Pero es que, ademas, las administraciones weberianas presentan me-
nores niveles de corrupcion®,; incluso cuando controlamos por todos los
factores politicos relevantes®. Ello contradice el debate publico sobre las
reformas a llevar a cabo para combatir la corrupcion. Los defensores de
reformas institucionales de calado suelen hablar del sistema electoral: que
si hay que abrir las listas electorales, que si hay que elegir a los candidatos
de forma directa, etc. Sin embargo, el sistema electoral apenas tiene un
efecto significativo sobre los niveles de corrupcion una vez controlados por
la autonomia de la administracion. En otras palabras, para tener gobiernos
menos corruptos es mas decisivo como seleccionamos a nuestros emplea-
dos publicos (si de acuerdo a sus méritos o a las lealtades politicas) que
como seleccionamos a nuestros politicos (con un sistema electoral deter-

minado u otro).Y, si queremos minimizar la Corrupcién en un territorio,
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resulta menos importante cambiar el sistema electoral —que es donde casi
todos los reformistas ponen su atencion— que cambiar la estructura de su
administracion, haciéndola mas auténoma de los politicos. Otros efectos
positivos de una administraciéon weberiana son que los paises sufren menos
conflictos internos, incluyendo guerras civiles™; y crean ambientes mas
favorables para el emprendimiento®.

Hay varios mecanismos a través de los cuales una administracion meri-
tocratica lleva a gobiernos mas efectivos. En primer lugar, sistemas compe-
titivos de acceso ayudan a seleccionar mejores servidores publicos que los
nombramientos a dedo. Dicho eso, que parece obvio, un hallazgo menos
obvio es que esos mecanismos competitivos no tienen por qué ser unas
oposiciones o examenes formales como los que hemos desarrollado de
forma tan intensa en algunos paises de tradicion administrativa napoleo-
nica, de Francia a Brasil, pasando por Espafia. En contextos de gobiernos
altamente corruptos, reclutar a los empleados publicos mediante oposi-
ciones ayuda a reducir la corrupcion. Pero en lugares con una calidad de
gobierno minima, y eso incluye a casi todos los paises europeos, incluida
Espafia, las oposiciones no tienen un efecto significativo*. Por el contra-
rio, los examenes altamente formalizados afiaden rigidez sin contribuir a
tener gobiernos mas efectivos.

Ast, por el ejemplo, paises como Nueva Zelanda, Dinamarca o Suecia
tienen gobiernos muy efectivos pese a carecer de formalizados sistemas
de acceso a la funcion publica. Simplemente, seleccionan a sus empleados
de forma similar a como sucede en el sector privado, mediante el escru-
tinio de curriculos, entrevistas de trabajo y otros mecanismos flexibles y

adaptados al puesto de trabajo requerido. Ademas, las propias oposiciones
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-457, 2014,

76 VicTOR LAPUENTE GINE



formales a las que estamos acostumbrados en paises como Espafia quizas
no son tan meritocraticas como parece. Hay indicaciones de aleatoriedad
y subjetividad, de forma que determinados grupos, en funcion de su pa-
rentesco, por ejemplo, parecen favorecidos®.

Un segundo mecanismo gracias al cual las administraciones meritocra-
ticas favorecen los gobiernos efectivos es que alargan el horizonte temporal
de los mismos. En lugar de pensar a cuatro anos vista, como suelen hacer
los politicos interesados en la reeleccion, los funcionarios que no deben
su puesto a un superior politico tienen mas en cuenta, en sus actuaciones
concretas, el futuro a medio y largo plazo. Un tercer mecanismo es que
los funcionarios suelen interiorizar codigos éticos de comportamiento por
virtud de su socializacion dentro del grupo, o del cuerpo.Y otro mecanis-
mo importante es el control mutuo entre politicos y funcionarios de una
administracion autonoma. Los funcionarios, cuyas carreras dependen de
la reputacion entre los suyos, y los politicos, que, por su parte, se deben
a su partido, forman un sistema de pesos y contrapesos. Ni los unos ni los
otros estan interesados en cubrirse las espaldas en casos de corrupcion o
abuso de la cosa publica. Por el contrario, si los politicos toman las deci-
siones —por ejemplo, qué obra publica debe priorizarse— conjuntamente
con servidores publicos cuyos futuros profesionales dependen del exito
electoral del mismo partido politico, entonces sera muy dificil que unos
u otros tengan incentivos no solo para denunciar actos fraudulentos sino
tan siquiera para alzar su voz y expresar su opinién sincera antes de que
se lleven a cabo. En una administracion politizada el incentivo de todos

los agentes es mirar hacia otro lado y callar.
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Conclusiones

A lo largo de este capitulo, hemos hecho un recorrido por un concepto
dificil de apresar desde un punto de vista cientifico, como es la efectividad
de los gobiernos, y que, sin embargo, se ha convertido en un Santo Grial
para politicos y reformistas en todo el mundo. El consenso es casi unani-
me en que una sociedad no puede progresar sin tener un gobierno efecti-
vo. El gran problema es obviamente como se construyen esos gobiernos
efectivos.Y como no se construyen. Porque, como hemos visto, existen
numerosas fuentes de confusion en torno a qué es y como se promueve un
gobierno efectivo. Confusiones no solo en el saber popular sino tambien en
las asunciones convencionales de muchos estudiosos y practicantes. Acla-
rarlas es esencial para saber como avanzar hacia gobiernos mas efectivos.

En primer lugar, un gobierno efectivo no es un mero apéndice de una
sociedad efectiva. No podemos quedarnos de brazos cruzados esperando
que una sociedad se desarrolle social, economica o politicamente, para,
luego, tener un buen gobierno, tal y como la teoria de la modernizacion
predice. La experiencia historica, de la forja del Estado danés en las oscuras
décadas tras las guerras napoleonicas al disefio de las instituciones publicas
en el Singapur de la descolonizacion de los 1960, nos ensefa que crear
gobiernos efectivos es una piedra fundamental para el posterior progreso
social. El buen gobierno viene antes que la buena sociedad.

En segundo lugar, no debemos confundir un gobierno efectivo con un
gobierno grande, como asumen muchos analistas progresistas, o con un go-
bierno minimo, como defienden los mas liberales. El tamano de un gobierno
no importa para su efectividad. Aunque, de nuevo, es muy probable que solo
un gobierno efectivo sea capaz de crear un Estado de bienestar generoso. El
tamano del gobierno tiene pues muchos niimeros para ser el resultado, y no
tanto la causa, del buen gobierno. Lo que caracteriza a los gobiernos efec-
tivos es su capacidad para actuar de forma imparcial, sin discriminaciones;
Y no tanto en cuantas esferas actian. Singapur tiene un gobierno diminuto.
Suecia, gigantesco. Pero ambos tienen gobiernos efectivos.

En tercer lugar, debemos reconsiderar la unidad de analisis, desman-

telando la perspectiva centralista que solemos adoptar al hablar de calidad
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de gobierno. Las diferencias en efectividad dentro de un pais es un feno-
meno que no queda restringido a las conocidas divergencias entre el nor-
te y el sur de Italia. Tenemos Belgica, con sus diferencias entre Flandes y
Valonia. Tenemos Espana, con el contraste entre Asturias, Cantabria, Pais
Vasco, Navarra o La Rioja, por un lado, y la mayoria de comunidades au-
tonomas por otro. Tenemos Bulgaria, Rumania y Portugal, con notables
diferencias tambien dentro de sus fronteras. Tenemos otros paises federa-
les, como México, Brasil o India, donde las divergencias territoriales son
asimismo notorias.

En cuarto lugar, a la hora de “qué¢ hacer” para tener gobiernos efec-
tivos, hemos retado en este capitulo la vision estandar durante afos que
estaba centrada en las instituciones politicas. Como hemos visto, las me-
didas que arrojan resultados mas sustanciales no tienen tanto que ver con
los incentivos de las docenas o centenares de cargos politicos en un ter-
ritorio como con los incentivos de las decenas, o centenares, de miles de
empleados puiblicos de sus administraciones. Consolidar unos mecanismos
de seleccion, promocion y democion de funcionarios publicos que sean
autonomos de influencias politicas y que, a la vez, respondan tnica y ex-
clusivamente a criterios de mérito y capacidad parece la via mas eficiente
para tener un buen gobierno.

Ciertamente, limitar la politizacion de la administracion publica no es
una reforma econémicamente costosa, pero si es politicamente costosa.
No cuesta mucho dinero montar sistemas autébnomos de reclutamiento de
los funcionarios publicos —que, como hemos subrayado en este articulo,
no necesariamente deben ser oposiciones y examenes formales de entra-
da, sino simplemente la adopcion de mecanismos competitivos como los
existentes en el sector privado. Pero si cuesta desde el punto de vista poli-
tico, pues ;qué cargo electo voluntariamente querra atarse las manos en la

gestion de personal, renunciando a nombrar a las personas de su confianza?

LA EFECTIVIDAD DE LOS GOBIERNOS 79






El gobierno estratégico: efectividad del Poder Ejecutivo
y calidad de la democracia

IGNACcIO MOLINA'

Resumen

Pese a la evidente centralidad que tiene la direccion gubernamental en
cualquier sistema politico, los Poderes Ejecutivos han merecido tradicio-
nalmente poca atencion en los estudios comparativos sobre el funciona-
miento de las democracias o el rendimiento de las politicas publicas. Este
capitulo pretende demostrar que el estudio de los gobiernos, y en particu-
lar su estructura y funcionamiento, importa mucho para la calidad de las
politicas publicas y, por consiguiente, de las democracias representativas.
Para tal fin, y sobre la base de los hallazgos empiricos extraidos de una am-
biciosa investigacion que cubre a todos los paises de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (ocpE) y de la Union Europea
(uE), se exponen que elementos del disefio organizativo y funcional de los
Poderes Ejecutivos resultan mas importantes para determinar la capacidad
de direccion politica y, en consecuencia, el desempefio de toda la actua-
cion publica. Tras una seccion introductoria, se analizan nueve dimensiones
de la efectividad gubernamental, poniendo el foco sobre la cuspide o el
centro presidencial y su entorno: planificacion y asesoramiento experto;
coordinacion interministerial; evaluacion del impacto de la actuacion pu-

blica; consulta con los actores sociales; comunicacion; implementacion;

1. Profesor de ciencia politica y de administracion en la Universidad Autonoma de Madrid y

primer experto esparfiol en el proyecto Sustainable Governance Indicators (sGr).
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adaptabilidad internacional; capacidad de reforma organizativa y rendicion

de cuentas. Se cierra con unas breves conclusiones.

Introduccion

Resulta sorprendente que, siendo los gobiernos la tnica institucion real-
mente imprescindible para el desempefio de la politica en un Estado —pues
es donde reside el liderazgo de la comunidad y de la organizacion—, hayan
merecido tradicionalmente tan poca atencion en los estudios comparati-
vos sobre el funcionamiento de las democracias o el rendimiento de las
politicas ptblicas. Todos los demas actores politicos se configuran en torno
al Poder Ejecutivo para tratar de ocuparlo (los partidos), de influirlo (los
grupos de presion) o de limitarlo (la division de poderes), pero, a pesar
de esa evidente centralidad, los gobiernos han sido poco investigados’.
Pareciera que su analisis quedase casi siempre en una suerte de tierra de
nadie a medio camino de los trabajos politologicos que si se fijan con fre-
cuencia en otros grandes rasgos institucionales del sistema politico —tales
como la ley electoral, la influencia del Parlamento, la organizacion terri-
torial, el poder de los tribunales o la autonomia del Banco Central—y de
los analisis aplicados de gestion publica que abordan el nivel puramente
administrativo.

Sin embargo, como se pretende demostrar en este capitulo, el Poder
Ejecutivo puede y debe ser estudiado desde un enfoque que atine tanto
la gran perspectiva de la politica comparada como las aportaciones mas
concretas de la ciencia de la administracion. Este estudio, que logicamente
tiene aspiraciones académicas, resulta también de enorme utilidad para

los trabajos que no solo quieren analizar la institucion gubernamental en

2. Una razén no menor de la escasa atencion cientifica a ese objeto es la dificultad que tiene
su estudio empirico comparativo. A diferencia de otras instituciones, analizar los gobier-
nos resulta problematico por diversos motivos epistemologicos generales y metodologicos
concretos (Ignacio Molina Alvarez de Cienfuegos, “Nota sobre Algunas Contradicciones y
Problemas Metodologicos en el Estudio de los Gobiernos”, Cuadernos de Gobierno y Adminis-
tracién, n. 3-4, pp. 227-243, 2003).
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st misma sino que ademas tienen la finalidad prescriptiva de hacerla mas
eficaz a la hora de dirigir e implementar las politicas publicas y, por tanto,

de mejorar la calidad de las democracias.

El estudio cientifico del Poder Ejecutivo y el enfoque de la gobernanza

Frente a la densidad que ha alcanzado el estudio comparativo de otros ele-
mentos del disefio institucional en las democracias avanzadas, el analisis
politologico de los gobiernos suele detenerse en unos cuantos elementos
superficiales o de forma. Por ejemplo, la distincion entre Poderes Ejecu-
tivos duales (propio de los sistemas parlamentarios europeos en los que
coexiste un primer ministro y un jefe del Estado de atribuciones muy
restringidas), los monistas (propio de los presidencialismos americanos) y
los casos hibridos (como Francia) constituye un objeto clasico de atencion
para los estudiosos del gobierno, pero el impacto real de esa variable en
la efectividad de las politicas publicas es limitado®. Tampoco aportan mu-
cho mas al estudio del rendimiento y la calidad democratica las tipologias
existentes sobre la configuracion interna de los Poderes Ejecutivos: mas
o menos jerarquica (poder del presidente o primer ministro), colectiva
(poder de los 6rganos colegiados) o especializada (poder de los departa-

mentos sectoriales)*.

3. Hay una larga literatura comparada acerca de las virtudes y defectos de los sistemas parla-
mentarios y presidenciales, aunque esos trabajos estén mucho mas enfocados a su impacto
sobre la transicion y consolidacion democraticas que a la efectividad gubernamental. Es de-
cir, el debate dominante entre los politologos es si el presidencialismo tiende a perjudicar la
democratizacion (Juan J. Linz, “Presidential or Parliamentary Democracy: Does it Make a
Difference?”, en Juan J. Linz y Arturo Valenzuela [eds.], The Failure of Presidential Democracy,
Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1994, vol. 1: Comparative Perspectives) 0 no ne-
cesariamente (Scott Mainwaring y Matthew Soberg Shugart, Presidentialism and Democracy in
Latin America, Cambridge/Nueva York, Cambridge University Press, 1997). Sin embargo,
apenas se ha analizado, por ejemplo —una vez que el régimen politico se ha estabilizado—, si
el Poder Ejecutivo de los Estados Unidos es mas o menos eficaz que el de Alemania.

4. En todo caso, parece existir una pauta comun en todas las democracias hacia la presiden-
cializacion del gobierno, al centralizarse la toma de decisiones por razones electorales (li-

derazgos cada vez mas personalizados) e institucionales (recursos y autonomia crecientes
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Otros trabajos algo mas sofisticados diferencian los estilos guberna-
mentales, que pueden ser o bien propensos al conflicto y la polarizacion
o bien orientados a la busqueda de consensos multipartidistas. Se trata de
pautas de conducta de los Poderes Ejecutivos que normalmente encajan
con la naturaleza del tipo de democracia (mayoritaria o consociacional)
en la que se insertan como consecuencia de la ley electoral, el sistema de
partidos, las atribuciones del Poder Legislativo, o el modelo territorial. El
estilo conflictivo es propio de gobiernos fuertes, habitualmente de partido
unico, como ha sido la norma en Reino Unido, Francia, Espafia o Grecia
—y, dependiendo de como sea la relacion con el Congreso, tambié¢n de los
presidencialismos—, mientras que el estilo consensual es al que tienden a
orientarse los gobiernos de coalicion multipartidista que tanto abundan en
el centro y norte de Europa. En esos casos, si que se han observado efectos
sistémicos distintos sobre el funcionamiento de la democracia, pero no es
posible extraer conclusiones generales acerca de si una modalidad es mejor
o peor que la otra. Depende. Un gobierno mayoritario puede ser a priori
bueno en unas dimensiones —por ejemplo, mayor facilidad para empren-
der reformas—, pero peor en otras —por seguir con el mismo ejemplo, la
mas dificil sostenibilidad de dichas reformas en el tiempo.

Lo cierto es que en los ultimos anos se ha intentado trascender esas
primeras aproximaciones y analizar la capacidad estratégica de los Pode-
res Ejecutivos con independencia de su forma o de su estilo de toma de
decisiones. Puede haber gobiernos eficaces, o ineficaces, tanto en modelos
presidenciales y mayoritarios como en modelos parlamentarios basados en
coaliciones, pasando por las diversas combinaciones de esos elementos.
La clave para avanzar en el conocimiento reside en hacer una mirada mas
amplia que analice, por un lado, la naturaleza de la relacion entre el gobier-
no y los demas actores politicos o sociales de su entorno y, por el otro, el

buen encaje entre los niveles politico y administrativo del Poder Ejecutivo.

del jefe de gobierno). Véase Thomas Poguntke y Paul Webb (eds.), The Presidentialization of
Politics: A Comparative Study of Modern Democracies, Oxford/Nueva York, Oxford University
Press, 2005.
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Asi, un gobierno estrategico seria aquel que, con independencia de su
morfologia, tiene capacidad autonoma para formular politicas adecuadas
—con el apoyo de la mayoria social, aunque evitando capturas por los inte-
reses sectoriales de los grupos privados—y efectividad para implementarlas
de forma sostenible en el tiempo. En ese sentido, es interesante centrar
el analisis sobre la base de dos conceptos. En primer lugar, el término
core executive o, si se prefiere, el lugar clave que ocupa el conjunto de de-
partamentos centrales del gobierno con vision horizontal y ambicion de
dirigir la politica’.Y, en segundo lugar, la idea de gobernanza como reco-
nocimiento de que la calidad de la democracia y el ¢xito de las politicas
publicas no se basa aisladamente en el disefo institucional formal sino en
una relacion funcional entre decisores, burocratas, oposicion y sociedad
civil. Los gobiernos mas efectivos y democraticos no son aquellos que
ejercen el poder politico, por legitimo que sea, con base en la jerarquia,
sino los que dirigen desde el centro, implicando y cooperando con los
demas actores relevantes®.

Hace ahora unos diez anos, la Fundacion Bertelsmann promovio un
ambicioso proyecto comparativo que se actualiza anualmente Y que preci-
samente pretende relacionar el estudio de la calidad democratica, el rendi-

miento de las politicas publicas y la efectividad de los Poderes Ejecutivos

5. B. Guy Peters, R. A. W. Rhodes y Vincent Wright (eds.), Administering the Summit: Admi-
nistration of the Core Executive in Developed Countries, Houndmills, Macmillan Press, 2000.
Ese conjunto de departamentos centrales que esta en el nacleo o cuspide gubernamental
incluye el entorno del jefe de gobierno (gabinete del presidente o del primer ministro) y las
agencias o ministerios encargados de coordinar el funcionamiento colectivo del Poder Eje-
cutivo: planificacion econémica, preparacion del Consejo de Ministros, portavocia y rela-
ciones con las Cortes (Vincent Wright y Jack Hayward, “Governing from the Centre: Policy
Co-ordination in Six European Core Executives”, en R. A. W. Rhodes [ed.], Transforming
British Government, Houndmills: Macmillan, 2000, vol. 2: Changing Roles and Relationships).
En el caso de Espafia, eso hace referencia al complejo denominado La Moncloa y que incluye
el gabinete de la Presidencia, la Oficina Econémica y el Ministerio de la Presidencia. En el
caso de México (Palacio Nacional) y Chile (Palacio de La Moneda) se trata de los complejos
del entorno presidencial.

6. Werner Jann y Markus Seyfried, “Does Executive Governance Matter? Executives and Policy
Performance”, en Sustainable Governance Indicators 2009: Policy Performance and Executive Ca-

pacity in the 0EcD, Gitersloh, Bertelsmann Stifung, 2009.
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en los paises occidentales. Como se deriva del nombre de la investigacion
Sustainable Governance Indicators (sG1)’, se asume ese punto de vista
amplio de la gobernanza y tiene una finalidad aplicada: tratar de extraer
conclusiones con base en la observacion empirica comparada y sugerir
mejoras en la efectividad de los Poderes Ejecutivos. Es verdad que existen
otras posibles reformas relevantes (por ejemplo, en el terreno de la nueva
gestion publica, la capacitacion del personal, la organizacion territorial, la
mejora de la transparencia y la participacion ciudadana), pero fijarse sobre
el disefio organizativo y funcional de la ctspide gubernamental permite
mejorar su capacidad de direccion e incidir simultaneamente en, entre
otros, los objetivos de eficacia, eficiencia y legitimidad.

Sobre la base de los hallazgos empiricos extraidos del proyecto sar, y
siguiendo la metodologia de la investigacion®, se exponen a continuacion
las nueve dimensiones que resultan mas importantes para determinar la
capacidad de direccion gubernamental e, indirectamente, la efectividad
de toda la actuacion publica. Al final de cada uno de esos elementos se
presentan brevemente los principales hallazgos empiricos, esto es, los go-
biernos mas y menos efectivos, con alusion a los paises mas importantes de

la ocpE y a los tres de habla espaiiola incluidos: Espafia, México y Chile.

Planificacion y asesoramiento externo

Un primer elemento al que atender para valorar la capacidad de direccion
que tiene un gobierno se refiere a su actitud estrategica en la fase previa
de preparacion y formulacion de las politicas. La capacidad para liderar
requiere adoptar una conducta proactiva y la posibilidad de procesar mu-
cha informacion (uso de la prospectiva; buen conocimiento de los ins-

trumentos disponibles, ponderando sus usos alternativos; prevencion de

7. Lainvestigacion sG1 esta dirigida por Daniel Schraad-Tischler y en su ultima edicion (publi-
cada en 2016) contiene 41 casos que se corresponden con todos los miembros de la ocpE y de
la uk. Los resultados completos y la metodologia pueden encontrarse en www.sgi-network.
org.

8. Werner Jann y Markus Seyfried, “Democratic Governance: The Strategic Capacity of the
Core Executive and Social Groups”, en Sustainable Governance Indicators 2011: Policy Performance

and Executive Capacity in the orcD, Giitersloh, Verlag Bertelsmann Stiftung, 2011,
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contflictos potenciales; identificacion de posibles aliados, consideracion
de las externalidades e interdependencias, etc.), de modo que sea posible
formular de la manera mas racional posible los objetivos prioritarios y los
medios para alcanzarlos’.

Para medir esa dimension se distinguen dos indicadores en el proyec-
to: la institucionalizacion de la actividad planificadora a medio y largo pla-
zo y la intensidad del asesoramiento externo por expertos independientes.
El primer indicador se calcula con base en la fortaleza de unidades de
programacion estratégica en la caspide gubernamental (policy planning
bodies), y segun la frecuencia de reuniones entre el personal que trabaja
en esas unidades y el jefe del gobierno, o de acuerdo con la calidad pro-
fesional de los asesores que trabajan en los gabinetes de los ministros y
del presidente o primer ministro. El segundo indicador se refiere a la
influencia de expertos externos en el Poder Ejecutivo (académicos o ana-
listas de think tanks), que son invitados a expresar su parecer al gobierno
en los primeros momentos del proceso de toma de decisiones. Esa con-
sulta con asesores independientes debe ser transparente a la ciudadania
y puede expresarse en forma de reuniones especificas, conclusiones de
“comites de sabios” o proyectos de cooperacion entre instituciones aca-
démicas y el Ejecutivo.

Los resultados comparados de 2016 arrojan una alta capacidad estra-
tégica en Dinamarca y Reino Unido (8,5 sobre un maximo de 10), cuyos
gobiernos quedan a la cabeza de esa primera dimension. Debe resaltarse
el buen resultado que alcanzan tanto Mexico como Chile (7,5), empata-
dos junto a los Estados Unidos y Canada en la cuarta posicion de todos
los paises analizados (que, como se ha dicho, son todos miembros de la
OCDE y la uE). Espana queda en la zona media (6,5), aunque por encima
de Japon, Italia, Alemania (cuyo gobierno tiene buena interlocucion con

expertos externos, pero baja orientacion a la planificacion estratégica) y

9. El primer criterio esta basado en el concepto de capacidad para dirigir (steering capacity)
presente en la politologia institucional alemana desde los afios 1970 (Renat Mayntz y Fritz
Scharpf, Planungsorganisation: die Diskussion um d. Reform von Regierung u. Verwaltung d. Bundes,
Munich, Piper, 1973).
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Francia (a quien le ocurre lo contrario que a Alemania y queda en un po-
bre 34¢ lugar de los cuarenta casos incluidos). No obstante, Hungria (2,5)
es el pais que queda peor situado en cuanto a capacidad de planificacion y

de asesoramiento externo.

Coordinacion interministerial
De poco sirve un Poder Ejecutivo disefnado de forma robusta y con ac-
titud estrategica a la hora de formular las politicas si no tiene auténtica
capacidad de supervisar y liderar sobre el conjunto de los departamentos
ministeriales. Si la agenda del gobierno debe orientarse al logro de unas
prioridades fijadas desde el nucleo central, debe evitarse la contradiccion
interna y que los intereses particulares de los departamentos sectoriales
le desvien de sus objetivos transversales. Por eso, se incluye este segundo
criterio, cuya medicion se descompone de hasta seis indicadores:

* Competencia politica y técnica del niicleo gubernamental — Se
refiere a si los asesores que trabajan en el entorno del presidente o pri-
mer ministro tienen expertise suficiente para evaluar el contenido de las
propuestas de politica ptblica que hacen los ministerios.

* Capacidad de filtrar — Indica si el nucleo gubernamental tiene la po-
sibilidad real de rechazar propuestas dirigidas por los departamentos
sectoriales a la reunion del Consejo de Ministros, al considerar que no
ayudan a las prioridades estratégicas.

* Implicacién del niicleo gubernamental en los ministerios ver-
ticales — Pretende capturar hasta qué punto los departamentos sec-
toriales tienen en cuenta el centro del Poder Ejecutivo cuando estan
preparando sus propuestas de politica publica.

* Efectividad de los 6rganos colegiados en el nivel politico — Se
refiere a si se produce una auténtica preparacion de las reuniones del
Consejo de Ministros (filtrado de propuestas, ordenacion de los temas,
etc.) por parte de comisiones interministeriales de coordinacion con
presencia de responsables politicos.

* Coordinacién en el nivel burocratico — Alude en cambio a si se
produce una labor previa entre funcionarios de los distintos ministerios

para intercambiar informacion sobre la elaboracion de propuestas de
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politica ptiblica de cada uno y, por tanto, preparar de forma efectiva la
posterior coordinacion politica.

* Coordinacion informal — Hace referencia a los mecanismos que
complementan de forma funcional —y, a veces, sustituyen— los proce-
dimientos formales de coordinacion antes mencionados. Por ejemplo,
comisiones de seguimiento de los acuerdos de coalicion por parte de
representantes de los partidos que los han suscrito, reuniones informa-
les con la mayoria parlamentaria, grupos selectos de ministros que se
reunen periédicamente, redes corporativas dentro de la burocracia, etc.
En esa dimension, los Estados Unidos (con una puntuacion de 9,2) se

sitian como el primero de los paises analizados, en gran parte gracias a

los enormes recursos destinados al asesoramiento politico y tecnico del

presidente como también a su clara jerarquia sobre los departamentos
sectoriales. Por razones parecidas, otros presidencialismos como Chile

(8,3), Francia (8) y Corea del Sur (8) —y hasta cierto punto Turquia (7,2)

o México (7)— también punttan alto. Entre los regimenes parlamentarios,

se destacan algunos gobiernos escandinavos y de paises con poderosos gabi-

netes de primeros ministros (prime minister’s offices) o con fuertes departa-
mentos del gobierno (cabinet offices) como consecuencia de la combinacion
de razones constitucionales y de tendencias mayoritarias propias de siste-
mas bipartidistas: Reino Unido (8,8) y otros casos del modelo Westmin-
ster (Australia, 8,7; Canada, 8,3), pero tambi¢n Espana (7,8). En contra
de lo que podria pensarse, Italia o Bélgica tienen una alta coordinacion

(8) debido al uso de mecanismos informales. Resulta sorprendente el mal

resultado aleman (5,7), con una Cancilleria Federal mucho mas débil de

lo esperable, o el caso de Chipre que, pese a ser un régimen presidencial

puro, cierra la clasificacion comparativa de la investigacion en 2016 (4,2).

Evaluacion del impacto de la actuacion pablica

Otro elemento central a la hora de formular las decisiones de manera efec-
tiva es si se ha preparado la actuacion de acuerdo con evidencias solidas
sobre el coste de la politica publica desde un punto de vista presupuestario,
socioeconomico o politico. En el proyecto sG1 se mide la aplicacion de un

instrumento especifico para ello: la llamada evaluacion del impacto regulato-
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rio, completado por otros dos indicadores: el de la calidad procedimental de
esa evaluacion (si es transparente a la ciudadania, permite la participacion
de los actores interesados, se somete a comprobaciones posteriores de
acierto o error, etc.) y si en esas evaluaciones se incluyen pruebas efectivas
y exhaustivas de sostenibilidad a medio y largo plazo (de tipo medioambien-
tal, de impacto sobre la deuda publica, de efecto en el desempleo o en la
igualdad de género, etc.).

Nueva Zelanda (9,3) y Reino Unido (9) son los gobiernos de la ocpe
que mas se destacan por la aplicacion de evaluaciones del impacto regu-
latorio. Estados Unidos, Alemania, Paises Bajos y los paises escandinavos
también obtienen un notable en esa categoria. México (7,3) y Chile (6,7)
quedan en una zona media alta, por delante de Canada o Japon (6,3). Por el
contrario, Italia (5), Espana (3,7) y Francia (3,3), con una cultura juridica
similar y muy poco desarrollo del criterio que incorpora el enfoque econo-
mico, politico y social a la hora de legislar, puntian bastante mal. No obs-
tante, son Bélgica, Grecia e Islandia quienes cierran el indice comparativo
de 2016 al no aplicar en absoluto ese tipo de evaluaciones comprehensivas

antes de emprender la actividad regulatoria.

Consulta con los actores sociales
El encuadre tecnocratico, tan letal para el gobierno estratégico, ignora
que la capacidad de direccion estratégica también depende mucho de la
habilidad para mantener el contacto con los actores no gubernamentales
y procurar el apoyo social a las politicas. Para ello, se mide la intensidad
efectiva de las consultas que hace el Poder Ejecutivo con los grupos de la
sociedad civil: sindicatos, patronales, comunidades religiosas, organizacio-
nes ambientales, etc. La consulta exitosa es aquella en la que se produce un
intercambio de informacion y de puntos de vista desde la fase preliminar
de la actuacion publica hasta su implementacion. Esa consulta mejora la
calidad de las politicas y fomenta el apoyo de los actores sociales.

Los resultados empiricos de 2016 relativos a esa dimension muestran
que, como es logico, los gobiernos en paises de tradicion corporativa y
consensual (los escandinavos, Suiza, Paises Bajos o Austria) tienen una

fuerte propension a negociar el apoyo anticipado a sus politicas por parte
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de los grupos de interes. Los Estados Unidos (8) quedan en un alto sexto
lugar, debido en gran medida a que la division de poderes hace que cual-
quier votacion en el Congreso exija esa labor de consulta. Mas atras (con
7 sobre 10) se situan Alemania y Reino Unido, que desde los anos 1980
han ido reduciendo su orientacion negociadora hacia los actores socia-
les. La tradicion estatista de Francia, Espana o Italia se refleja en un mal
resultado, en el umbral del suspenso, aunque sean Grecia (3), Corea del
Sur (3) y Hungria (2) los gobiernos menos preocupados por obtener ese
apoyo previo. Por lo que respecta a los dos casos de América Latina ana-
lizados, Chile (7) se destaca en puestos medio altos mientras México (4)

queda muy atras.

Comunicacidn

Aunque los lideres politicos tienden tal vez a exagerar la importancia de la
comunicacion cuando achacan la falta de favor popular a fallos en la politica
informativa, resulta indudable que esa dimension es también importante
para la capacidad de direccion estratégica y eso explica que los portavo-
ces del gobierno deban gozar de la maxima confianza del presidente o del
primer ministro. La comunicacion es coherente si es capaz de coordinar
efectivamente los mensajes enviados desde los ministerios o agencias sec-
toriales y si el conjunto del Poder Ejecutivo transmite en sus declaraciones
las prioridades del programa gubernamental.

Varios gobiernos analizados en la investigacion (Estados Unidos, Aus-
tralia, Paises Bajos, Suecia y Finlandia) desarrollan una politica de comuni-
cacion que puede ser calificada como sobresaliente. En la edicion de 2016
también obtuvieron buenos resultados, entre los grandes paises, Canada
(8) y Reino Unido (8). Italia, Japon, Alemania y Francia, por ese orden,
tienen una comunicacion bastante menos coherente, peor que la de Espania
o Chile (que punttan con 7) y similar a la de México (5). A la cola del in-

dice comparativo en esa dimension quedan Chipre y Grecia (3 sobre 10).
Implementacion

Si los distintos elementos antes mencionados resultan fundamentales a la

hora de determinar la capacidad de decidir de un gobierno, en este caso
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se trata de valorar su capacidad para aplicar de manera eficaz las politicas
después de haberlas definido. No cabe duda de que un buen disefio de ac-
tuacion publica quedara frustrado si no se lleva exitosamente a cabo como
consecuencia de falta de control sobre el nivel administrativo o incluso el
propio nivel politico'.

Resulta obvio que puede existir un amplio margen entre los planes del
core executive y la actuacion real de forma que, en la practica, el ejercicio
del liderazgo gubernamental esta limitado y muchas veces condenado a
seguir el incrementalismo de las actuaciones preexistentes o del consenso
interministerial. En esos casos, ademas, es casi imposible mirar al medio o
largo plazo que es consustancial al enfoque estratégico y el resultado suele
ser un frustrante ir tirando (muddling through). Para evitarlo, o minimizar-
lo, existen mecanismos institucionales que ayudan a una implementacion
efectiva. Sin embargo, en contra de lo que postula cierta teoria relativa a
los jugadores de vetos (veto players)'', no se alcanza siempre mas capacidad
de direccion con la simple eliminacion del contrapeso politico que supone
la existencia de diversas agencias dentro del Ejecutivo, o con la reduccion
de mecanismos de control o auditoria administrativa cuya ausencia, de

hecho, puede perjudicar a la politica en marcha. Poner demasiado énfasis

10. Existe una amplia literatura de ciencia de la administracion sobre las dificultades para que
se impongan las prioridades fijadas politicamente en un contexto de intereses burocraticos
y departamentales que compiten por la agenda. Allison, en su clasica obra sobre la esencia
de la decision (Graham Allison y Phillip Zelikow, Essence of Decision: Explaining the Cuban
Missile Crisis, 2. ed., Nueva York, Longman, 1999), sefial6 que, debido a las limitaciones de
tiempo y de informacion, los gobiernos renuncian a un modelo racional que analice todas
las alternativas de decision y suelen conformarse con aplicar una propuesta mas o menos
razonable que no resulta necesariamente la 6ptima. Pero incluso esa opcion “satisfactoria”
podria estar condicionada por los limites que imponen o bien el proceso organizativo (or-
ganizational process) o bien la negociacion entre las distintas agencias con acceso al decisor
(governmental politics). En el primero de los casos se alude a los constrefiimientos que impone
el procedimiento burocratizado en una organizacion tan compleja como es la administracion
del Estado (James G. March y Herbert A. Simon, Organizations, New York, Wiley, 1958);
en el segundo a como se puede malear una politica publica como resultado de las visiones en
conflicto que defienden los diversos departamentos y actores con intereses en juego (Graham
Allison y Phillip Zelikow, op. cit., 1999).

11. George Tsebelis, Veto Players: How Political Institutions Work, Princeton, Princeton University
Press, 2002.
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en la jerarquia centralizada y los castigos desincentiva el papel de aquellos

que expresan dudas o alternativas que pueden merecer la pena atender sin

por ello perder la vision general o dejarse capturar por intereses de agen-
cia sectorial. El decisor, ademas, necesita la informacion y la complicidad
de los niveles administrativos inferiores.

En la investigacion scr, siete son los indicadores que se han usado para
medir esa dimension de la implementacion efectiva:

* Eficiencia gubernamental — Definida como el grado de cumplimien-
to de los objetivos establecidos (benchmarks) para alcanzar las priori-
dades politicas.

* Cumplimiento ministerial — Se refiere a si la organizacion provee
mecanismos para incentivar que los ministros verticales apliquen el
programa del gobierno. Entre esos posibles incentivos se incluyen a la
posibilidad efectiva de dirigir (y cesar) a los responsables politicos de
cada departamento, a la buena relacion con el partido o partidos que
sustenta la mayoria, a la existencia de un programa gubernamental es-
crito y claro que sirva de referencia o, en su caso, a la celebracion de
reuniones de seguimiento de los acuerdos de coalicion al margen de las
comisiones interministeriales formales que puedan existir.

* Supervision de los ministerios — Entendida como la existencia real
de un seguimiento realizado desde el core executive para intentar asegu-
rar que los departamentos verticales no estan anteponiendo los intere-
ses de su sector sobre la implementacion de las prioridades generales.
La supervision puede no ser suficiente para evitar esa captura, pero el
hecho de que al menos exista es un proxy de que el gobierno se toma
en serio conseguir una delegacion de tareas efectiva.

* Supervision de las agencias auténomas — Representa un indicador
para determinar si los ministerios hacen a su vez el seguimiento de la
actividad de los organismos que se han desgajado de su tronco central.
El hecho de que una agencia ejecutiva se haya separado del departamen-
to ministerial por cuestiones de gestion mas eficaz no deberia significar
que el gobierno ha dejado de controlar su actuacion y de poder evitar
la llamada deriva burocratica (bureaucratic drift) que ponga en peligro

la implementacion de las prioridades estratégicas.
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Financiaciéon adecuada —Trata de medir si el gobierno asegura que
las funciones que se han delegado a otros niveles territoriales (a las
autoridades regionales o a las locales) cuentan con los fondos nece-
sarios para que se lleven a cabo. La descentralizacion politica mas o
menos alta en un Estado no constituye de por si un elemento a favor
o en contra de la capacidad ejecutiva. No obstante, existe un proble-
ma de implementacion si la delegacion competencial, tal y como esté
definida en la Constitucion o en una ley, no resulta suficientemente
financiada. Cuando una tarea es asignada a un nivel subnacional, debe
contar con fondos transferidos del presupuesto central o con la capa-
cidad de obtener ingresos propios que permitan llevar a cabo dicha
competencia. De lo contrario existe un claro fallo de responsabilidad
y de diseno estrategico.

Discrecionalidad constitucional — Se refiere a la relacion principal-
-agente que se produce a la hora de organizar territorialmente el po-
der dentro de un Estado, pero, en este caso, se trata de atender a si el
gobierno central permite que las autoridades subnacionales (sean re-
gionales, sean locales) pueden realizar la implementacion de las tareas
usando su propio criterio autonomo y de acuerdo a lo establecido en la
Constitucion. Se asume que un margen de discrecionalidad es positivo
para alcanzar de manera mas eficaz los objetivos estratégicos, tal y co-
mo ocurre, por ejemplo, en el célebre sistema de transposicion de las
directivas de la ug por parte de los Estados miembros. La inexistencia
o la reduccion de ese margen propio, porque el gobierno central lo
impide —deliberadamente 0 no— con base en medidas legales, adminis-
trativas, fiscales o politicas, perjudica la capacidad de implementacion
en el medio y largo plazo.

Existencia de estindares minimos — Es el tltimo de los siete indica-
dores usados para medir la implementacion efectiva y el tercero dedi-
cado a la estructura territorial. En este caso, y como complemento que
equilibra al anterior, se trata de establecer hasta qu¢ punto el gobierno
central asegura que las autoridades subnacionales cumplen con unos
estandares nacionales minimos en la provision de los servicios publi-

cos que tienen asignados (por ejemplo, en el terreno de la educacion,
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la salud publica, el medioambiente o los transportes). La existencia de

esos patrones —acordados en el ambito nacional y expresados en pro-

cedimientos comunes, objetivos minimos a alcanzar e inspecciones y

auditorias— son un proxy de que realmente se persiguen la realizacion

de los estandartes.

Una mirada a los hallazgos empiricos en esa dimension de la imple-
mentacion efectiva, una de las mas relevantes para medir comparativa-
mente la efectividad de los gobiernos, arroja una elevada varianza dentro
de los casos analizados. En la edicion de 2016 queda a la cabeza, rozando
una puntuacion cercana al 9, el Poder Ejecutivo de Canada; a la cola, con
no mucho mas de un exiguo 3, se situa el gobierno de Chipre. Como es
habitual en toda la investigacion, los paises escandinavos, Suiza y Nueva
Zelanda tambicn obtienen muy buenos resultados. Casi todas las grandes
potencias se situan en el entorno del 7, con Italia y Japon algo descolga-
dos. En la parte baja, merece la pena resenar el mal resultado de los Paises
Bajos (5,1) o el menos sorprendente caso de Grecia (4,0). Espana (6,7)
y Chile (6,4) quedan en la zona media con Meéxico (6,0) algo por detras.

Adaptabilidad al contexto internacional
La capacidad de adaptarse al contexto internacional es un criterio que
sirve para medir el aprendizaje institucional. El proyecto se compone de
dos indicadores. Por un lado, atiende a si los gobiernos son eficaces para
moldear, primero, e implementar, despueés, las demandas resultantes de
la gobernanza internacional (adaptabilidad doméstica).Y, por otro lado, se
fija en si el gobierno colabora eficazmente en los esfuerzos internaciona-
les para promover los bienes publicos globales (coordinacién internacional).
La adaptabilidad doméstica es importante para analizar como interactua
el gobierno con las instancias internacionales multilaterales y, en el caso
de la uE, supranacionales. En esa dimension el objetivo seria adaptar la es-
tructura y el funcionamiento gubernamental a esa gobernanza externa, e
implementar correctamente las obligaciones derivadas de la misma, pero
también se trata de activar el Poder Ejecutivo en esos foros internaciona-
les para moldear las decisiones de acuerdo con los intereses del Estado.

Incluso, tal y como ha analizado la teoria intergubernamentalista y algunos
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buenos trabajos criticos sobre el impacto de la integracion europea en el
funcionamiento democratico'?, los gobiernos podrian aprovechar a veces
la soberania compartida en Bruselas para impulsar reformas estructurales
impopulares, ganando asi, paradojicamente, margen de maniobra en casa.

En relacion con la contribucion a la provision internacional de bienes
publicos globales se trata de medir hasta que punto los gobiernos tienen
capacidad institucional efectiva para participar en las acciones colectivas
coordinadas a nivel internacional para abordar desafios como el manteni-
miento de la paz, la cooperacion al desarrollo, la lucha contra el cambio
climatico o la defensa de los derechos humanos. Los indicadores aqui usa-
dos son la existencia de comisiones interministeriales en esos ambitos; la
comunicacion fluida con el Poder Legislativo; las autoridades regionales y
los actores sociales interesados en esos bienes ptiblicos globales; los recur-
sos destinados a esas acciones multilaterales o la supervision efectiva de las
politicas internas para que sean coherentes con esos objetivos exteriores.

Por lo que se refiere a los hallazgos empiricos de la investigacion rela-
tivos a este criterio, la edicion de 2016 coloca en cabeza a todos los paises
escandinavos (en el entorno del 9,5-8,5), que son celebres por su propen-
sion a la cooperacion internacional multilateral. A la cola quedarian Hun-
gria y la Reptiblica Checa (3,5 y 4, respectivamente), que en los tGltimos
afios han mostrado fuertes resistencias a la europeizacion de determinadas
politicas y de sus estructuras gubernamentales. Las grandes potencias, por
razones que se conectan a su poder diplomatico y protagonismo interna-
cional, punttan aqui alto (entre el 8 de Francia o Estados Unidos, el 7,5
de Alemania y el 7 de Reino Unido o Italia). También obtiene un notable

Espafia (7,5), mientras quedan por detras Chile y México (6).

Capacidad para la reforma organizativa
Del mismo modo que el criterio anterior, la capacidad para la reforma or-
ganizativa constituye una habilidad vinculada al aprendizaje institucional.

En este caso, se trata de la habilidad del gobierno para reflejar adecuada-

12. Christopher J. Bickerton, European Integration: From Nation-States to Member States, Oxford,
Oxford University Press, 2012.
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mente en su estructura y funcionamiento el impacto de sus propias de-
cisiones a traves de ajustes organizativos. El Poder Ejecutivo supervisa su
propio disefio organizativo para comprobar que es el mas adecuado para
responder a los desafios y alcanzar las prioridades estratégicas'.

Los dos indicadores de medicién utilizados en este criterio de efecti-
vidad de los gobiernos son la autosupervision (esto es, si los actores guber-
namentales comprueban periodicamente que su organizacion y su fun-
cionamiento son los mas adecuados) y la reforma institucional (la falta de
rigidez que permite mejorar la capacidad estratégica del Poder Ejecutivo
modificando ese disefio organizativo y funcional).

Nueva Zelanda y Suecia (con 9 en la escala 0-10) son los dos paises
que encabezan la clasificacion comparada de gobiernos flexibles, esto es,
que evaltan sistematicamente su propia organizacion y que, si asi lo con-
sideran necesario, la reforman. Bélgica, por las rigideces de su modelo te-
rritorial casi confederal y la existencia de puntos de veto, queda el ultimo
de la ocpE con una puntuacion de 3. Entre los grandes paises se destaca
la capacidad de reforma institucional de Reino Unido (7,5), Alemania (7)
y Japon (7), mientras los Estados Unidos ocupan una mediocre posicion
(5,5), que comparten con Francia y Espafia. México ha sido muy recep-
tivo a nuevas ideas organizativas en los ultimos anos (7), mientras Chile

demuestra una adaptabilidad institucional media (6).

Rendicion de cuentas

Si, como se ha dicho al principio, aqui se asume una idea de gobernanza
que trasciende el papel en solitario del gobierno en la elaboracion de las
politicas publicas, es necesario abordar también hasta que punto los acto-
res externos al Poder Ejecutivo (que agregan o median intereses) pueden
ayudar a mejorar de manera efectiva ese proceso: el Poder Legislativo, los

partidos, los grupos privados, los medios de comunicacion y los ciuda-

13. Un gobierno flexible es aquél capaz de reflexionar sobre como puede adaptar su organizacion
y funcionamiento para ganar capacidad directiva y asumir un enfoque mas estratégico (B. Guy
Peters y John Pierre, “Governance without Government? Rethinking Public Administration”,
Journal of Public Administration Research and Theory, vol. 8, n. 2, pp. 223-243, 1998).
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danos. Los gobiernos no formulan e implementan sus politicas de forma
aislada sino que se relacionan y rinden cuentas ante todos esos actores no
gubernamentales durante la elaboracion de las politicas publicas. La in-
vestigacion de la sGr incluye a mas de diez indicadores para la medicion
empirica de este criterio de interaccion, que se pueden organizar en cua-
tro grandes ambitos:

* Competencia de los ciudadanos — Se refiere si la ciudadania posee la
informacion y el conocimiento necesarios para juzgar adecuadamente
las politicas gubernamentales: sus motivos, objetivos e implicaciones.

* Recursos del Parlamento — Incluyen hasta siete indicadores refe-
ridos a si puede obligar de manera efectiva a la rendicion de cuentas
por parte del Poder Ejecutivo (recursos personales y materiales a su
disposicion; capacidad de obtener documentos, de hacer comparecer
ministros o de convocar a expertos; y congruencia entre los ministe-
rios y las comisiones parlamentarias) o del poder de autoridades de
supervision que reportan al Parlamento, como el Tribunal de Cuentas
o el Defensor del Pueblo.

* Calidad de los medios — Se refiere a si la prensa provee informacion
sustantiva, con antelacion suficiente y bien contextualizada que per-
mita a los ciudadanos evaluar mejor las decisiones gubernamentales.

* Caracteristicas de los partidos y las asociaciones de la sociedad
civil —Incluyen, por un lado, un indicador sobre la democracia interna
de los partidos politicos (inclusividad y transparencia en su toma inter-
na de decisiones: primarias, aprobacion del programa electoral, etc.)
y, por el otro, dos indicadores sobre la capacidad de las asociaciones
(sean de tipo economico, sean de tipo social) para sugerir al gobierno
propuestas politicas que sean relevantes, estén asesoradas por exper-
tos, resulten concretas y factibles.

En la medicion comparativa que hace la investigacion de la rendicion de
cuentas, los paises escandinavos quedan claramente a la cabeza y, también
en posiciones destacadas, Alemania (7,3) y Estados Unidos (7,1). Se trata
de casos con Parlamentos dotados de recursos politicos y administrativos
abundantes, asi como de vibrantes sociedades civiles. Algo mas atras que-

dan Reino Unido o Canada.Ya en la zona media o medio baja Espana (6,4),
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Italia (6) y Francia (5,5). México (5,8) y Chile (5,2) también obtienen re-
sultados mediocres, aunque es Hungria (4,6) el gobierno cuya efectividad

mas se ve perjudicada por una débil rendicion de cuentas.

Conclusiones

Este capitulo ha tratado de reivindicar la importancia académica y apli-
cada de estudiar los Poderes Ejecutivos como instituciones clave en el
desempeno de las politicas publicas y la calidad de la democracia. Asu-
miendo las bases conceptuales y la metodologia del proyecto sG1, se han
expuesto nueve dimensiones (que incluyen casi cuarenta indicadores de
operacionalizaciéon empirica) que sirven para analizar, comparar y me-
jorar la efectividad de los gobiernos. Dirigir no es un proceso unilateral
sino interactivo que incluye conocimiento experto, comunicacion con
la ciudadania, consulta con los actores sociales, buen encaje con el nivel
burocratico, relaciones fluidas con las regiones, control parlamentario y
debate en los medios.

La nocion de gobierno estratégico, referido a ese Ejecutivo que posee
altas capacidades de direccion, de implementacion, de aprendizaje insti-
tucional y de rendicion de cuentas, sirve para resumir un tipo ideal que
mejora la gobernanza sostenible en las democracias occidentales. Es verdad
que se requiere mas evidencia empirica para asentar esa hipotesis tan ra-
zonable sobre la relacion causal existente entre la efectividad organizativa
y funcional de los gobiernos (variable independiente) y el rendimiento de
las politicas (variable dependiente). No obstante, los resultados provisio-
nales de la investigacion sG1, que ya cuenta con cinco ediciones, arrojan
una fuerte coincidencia entre gobiernos con elevada capacidad estratégica,
buenos resultados de politicas y alta calidad democratica. Asi se deduce
de los primeros puestos ocupados por los cuatro paises escandinavos (que
superan todos el 8 en la escala agregada resultante de los nueve indicado-
res medidos) y de los puestos de cola donde se sitian Hungria, Grecia,

Rumania y Chipre (todos por debajo del 5).
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La comparacion también tiene la utilidad aplicada adicional de identi-
ficar buenas practicas exportables a aquellos casos con Poderes Ejecutivos
menos capaces de dirigir, implementar o adaptarse a los nuevos desafios.
Por lo que se refiere a Espafia (que queda en el vigésimo puesto de los 41
paises analizados, con un resultado de 6,41) sus fortalezas se concentran
en la capacidad de supervisar efectivamente el funcionamiento ministerial
desde Moncloa, de controlar la politica de comunicacion y de adaptarse
a la gobernanza supranacional. Por el contrario, su desempefio es mucho
peor en lo relativo a la escasa evaluacion del impacto de la actuacion pu-
blica, la reducida consulta con los actores sociales, su limitada flexibilidad
organizativa y la debilidad de la rendicion de cuentas en el Parlamento.
En cuanto a México (282 con 6,00) y Chile (29* con 5,87), sus resulta-
dos probablemente mejoran las expectativas, pues en esa investigacion se
confrontan con los miembros de la ocpE y la uk. En el caso de México
se destacan su enfoque planificador y de evaluacion previa de la actuacion
publica asi como su capacidad de reforma organizativa, pero punttia muy
mal en consulta con los actores sociales o en implementacion. Chile, por
ultimo, destaca en positivo por su propension a la planificacion y al ase-
soramiento externo, a la consulta social y a la alta coordinacion interde-
partamental, pero cae en lo relativo a la adaptabilidad internacional, a la

implementacion y a la rendicion de cuentas.
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El papel del Poder Judicial dentro del nuevo
“constitucionalismo dialogico”

ROBERTO GARGARELLA'

Introduccion

En los tltimos afios se ha comenzado a hablar del surgimiento de un nue-
vo modo de entender el constitucionalismo —y, en particular, el papel del
Poder Judicial dentro del mismo— que es conocido como constitucionalis-
mo dialdgico. El nombre proviene en buena medida de la centralidad que

dicha aproximacion le otorga a la discusién o al diélogo democratico’.

1. Abogado, jurista, soci6logo, escritor y académico argentino, especialista en derechos huma-
nos, democracia, filosofia politica, derecho constitucional e igualdad y desarrollo. Profesor,
en Argentina, en la Universidad Torcuato Di Tella y en la Universidad de Buenos Aires.
Director de la Revista Argentina de Teoria Juridica.

2. Ese modo de pensar la cuestion juridica encuentra sus raices en lo que algunos han denomi-
nado el “nuevo modelo constitucional del Commonwealth”. Ese nuevo modelo nos habla de
reformas que se fueron sucediendo en Canada (1982), Reino Unido (1998), Nueva Zelan-
da (1990), Australia (2004) y en el estado de Victoria, en Australia (2006). Gardbaum ha
comparado esa vision sobre el derecho con el modelo que representa la “economia mixta”
(que combina elementos del liberalismo y del socialismo) en lo relativo a la organizacion de
los recursos materiales (Stephen Gardbaum, The New Commonwealth Model of Constitutional-
ism: Theory and Practice, Cambridge/Nueva York, Cambridge University Press, 2013; Jenna
Bednar, “The Dialogic Theory of Judicial Review: A New Social Science Research Agenda”,
The George Washington Law Review, vol. 78, n. 6, p. 1178-1190, 2010). En materia constitu-
cional, ese “tercer” modelo se diferencia del “primero” (el de los Estados Unidos) y del “se-
gundo” (el viejo modelo Commonwealth, de supremacia legislativa y sin un Bill of Rights
codificado). El mismo combina elementos tradicionales en el common law del Commonwealth
con novedosas declaraciones de derechos. Ello asi, fundamentalmente, a través de dos nove-
dades importantes en la proteccién de derechos. Un primer mecanismo tiene que ver con el

involucramiento que se requiere a los Poderes Legislativos, en la revision de la constitucio-
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Dicho enfasis no debe ser reducido a una preferencia por los acuerdos
horizontales, frente a las imposiciones verticales tipicas de los sistemas
centralizados, regalistas o hiperpresidencialistas. Se trata, sobre todo, del
restablecimiento de vinculos fuertes entre el constitucionalismo y la de-
mocracia —una relacion que, como sabemos, ha sido habitualmente con-
siderada como dificil y tensa’.

La tension entre constitucionalismo y democracia encuentra muchas
fuentes posibles: el primero reclama por el establecimiento de limites que
la democracia a secas desafia; el constitucionalismo ha mostrado tradicio-
nalmente una especial preocupacion por los derechos de las minorias, en
tanto que la democracia enfatiza particularmente la primacia de la volun-
tad de la mayoria; al constitucionalismo le interesa el establecimiento de
reglas fijas y de caracter mas bien permanente, mientras que a la democra-
cia le preocupa ante todo el respeto por la voluntad actual de la ciudadania.

En diversos contextos, y de modo diverso también, tales tensiones se
traducen en una relacién cada vez mas dificil entre ambos términos de la
ecuacion, que ha podido implicar en la practica democracias menos sujetas
areglas y —en lo que mas nos interesa por el momento— sistemas constitu-
cionales paulatinamente mas hostiles o menos abiertos a las demandas, los
reclamos y las necesidades de la ciudadania. Mangabeira Unger resumio
adecuadamente esa vision al sostener que el “pequenio y sucio secreto de
la jurisprudencia contemporanea” esta dado por su “disconformidad con
la democracia™. Esa disconformidad se expresa, segiin Unger, en una “in-

cesante identificacion de limites sobre la regla mayoritaria, antes que so-

nalidad de las normas, antes de que se conviertan en leyes vigentes (una “revision politica
de constitucionalidad”). El segundo mecanismo tiene que ver con lo que Mark Tushnet ha
denominado formas “débiles” de control judicial, y que implican técnicas de revision consti-
tucional que aparecen separadas de la “supremacia” o “Gltima palabra” judicial. Esas noveda-
des abrieron espacio para un nuevo tipo de relacion, mas dialogico entre los tribunales y el
poder legislativo (Mark Tushnet, “Dialogic Review”, Arkansas Law Review and Bar Association,
vol. 61, n. 2, pp. 205-216, 2008a).

3. Jon Elster y Rune Slagstad, Constitutionalism and Democracy, Cambridge/Nueva York,
Cambridge University Press, 1993.

4. Roberto Mangabeira Unger, What Should Legal Analysis Become?, Londres/Nueva York, Verso,

1996 (traduccion nuestra).
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bre el poder de las minorias dominantes, como responsabilidad principal
de los jueces y juristas; y consecuentemente en la hipertrofia de practicas
y arreglos contramayoritarios; en la oposicion a todas las reformas insti-
tucionales, particularmente a aquellas orientadas a expandir el nivel de
compromiso politico popular, lo cual es visto como algo que amenaza el
sistema de derechos™. Balkin® también exploré esa peculiar “sensibilidad
antipopular” que reconoce como propia de las elites juridicas dominantes.
Eses tipos de visiones, en su opinion, muestran una profunda desconfianza
hacia las “preocupaciones de la gente comun, un henchido sentido de la
superioridad, un desdén por los valores populares, un temor frente a la
regla de la mayoria, una confusion entre la capacidad técnica y la capaci-
dad moral, y un hubris meritocratico™.

El sesgo (si se quiere) antidemocratico de nuestra organizacion institu-
cional se ha ido tornando cada vez mas visible: resulta habitual, por caso,
que las decisiones politicas mas importantes se tomen de modo centrali-
zado —tipicamente, en torno al Poder Ejecutivo—y es comun que se hable
de una crisis de representacion o de una representacion politica deficitaria
como lo es que se reflexione sobre las serias dificultades que existen para
responsabilizar a los funcionarios ptiblicos por errores o faltas cometidas
en el ejercicio de sus tareas.

En lo que hace al Poder Judicial —el area que aqui mas nos interesa exa-
minar—, tales dificultades se expresan de modo particularmente agudo.
No por nada es que la reflexion sobre el poder de los jueces ha llevado a la
doctrina legal a reflexionar —célebremente— en torno a la denominada “di-

»8

ficultad contramayoritaria™. A traves de dicha idea se ha procurado hacer

referencia al problematico hecho de que el Poder Judicial, es decir, aquel

con “credenciales democraticas” mas fragiles (dado el modo —habitualmen-

5. Idem,p. 198.
Jack M. Balkin, “Populism and Progressivism as Constitutional Categories”, The Yale Law
Journal, vol. 104, n. 7, 1995, disponible en: http://digitalcommons.law.yale.edu/fss_
papers/268, acceso en: 5 ene. 2017 (traduccion nuestra).
. Idem, p. 1951.
8. Alexander M. Bickel, The Least Dangerous Branch: The Supreme Court at the Bar of Politics, In-

dianapolis, Bobs-Merril, 1962 (traduccion nuestra).
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te indirecto— en que son electos sus miembros y la estabilidad —muchas
veces de por vida— de que gozan los jueces), tenga la posibilidad de inva-
lidar decisiones tomadas por los 6rganos mas democraticos (en términos
relativos, el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo), haciéndolo, ademas,
con caracter final.Y es que, tal como se asume habitualmente, es el Poder
Judicial el que tiene la “Gltima palabra” o “palabra final” en lo que hace a la
interpretacion de las reglas constitucionales.

Tal situacion —la que se relaciona con la “dificultad contramayoritaria”y
su contexto— se ha ido agravando o tornando mas evidente, con el paso de
los afios, a partir de la presencia de poderes judiciales mas burocratizados;
elencos judiciales todavia elitistas en cuanto a su composicion o formas de
acceso a los tribunales atin muy restrictivas. Ello ha puesto mas en claro las
tensiones que existen entre justicia 'y democracia, generando una sensacion
de agravio en la conciencia cada vez mas democratica de la ciudadania.

Puede disputarse, sin dudas, la descripcion anterior, pero resulta un
hecho innegable que, desde hace afios, el Poder Judicial viene haciendo
esfuerzos, mas o menos genuinos, mas o menos exitosos, por democra-
tizar sus estructuras o, al menos, por fortalecer los rasgos democraticos
de su organizacion, abriéndose, de uno u otro modo, a voces e inquietu-
des tradicionalmente ausentes en los estrados de la magistratura. Algunas
de esas formas han tenido que ver con cambios destinados a establecer o
restablecer puentes entre ella y las ramas politicas del poder; o —mas en
general— entre la justicia y la comunidad. Tales cambios han procurado
romper con la idea tradicional de una justicia de elite, a cargo de la “al-
tima palabra” institucional, y con capacidad de desafiar o aun invalidar la
decision “democratica” surgida desde la politica. A continuacion, vamos
a concentrarnos en esos cambios relacionados con las estructuras de la
justicia, y el modo en que ella toma o establece sus decisiones. Lo vamos
a hacer a traves de la exploracion de tres herramientas o nuevas practicas
—entre las muchas posibles— que se han orientado a favorecer fines como
lo propuesto, esto es, sobre todo, fortalecer la relacion entre constitucio-
nalismo y democracia, robusteciendo de modo muy especial la legitimidad
democratica de la decision judicial. Las tres herramientas son: i) la clausula

del “no obstante” en Canada; ii) las audiencias publicas promovidas desde
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los tribunales superiores —tomaremos los ejemplos de Argentina y Brasil;
y iii) el llamado “proceso de participacion significativa” incentivado por la
Corte de Sudafrica.

La cldusula del “no obstante” en Canadé

En 1982, y a través de una reforma institucional en muchos sentidos fun-
dacional —la adopcion de la Carta Canadiense sobre Derechos (Canadian
Charter of Rights)—, Canada abrio las puertas de su sistema de organizacion
institucional a una forma mas concreta de dialogo. Ello as, en particular, a
través de su famosa clausula del “no obstante” (notwithstanding clause) o del
override. La clausula en cuestion jugo un papel significativo en el desarrollo
de los debates legales contemporaneos sobre la democracia deliberativa y el
dialogo juridico. De hecho, se considera que fue esa clausula la que disparo
las actuales discusiones en torno al “constitucionalismo dial6gico™. Como
sostuviera el profesor Tushnet, “asumo que la revision judicial dialogica ha
tenido su origen en la Carta Canadiense sobre Derechos en 1982”'°.

La citada clausula aparece consagrada fundamentalmente por medio
de dos apartados o secciones especificas: la section 1 y la section 33. La
primera sostiene que los derechos establecidos en la Carta se encuentran
sujetos a “las limitaciones que resulten demostrablemente justificadas en
una sociedad libre y democratica”; mientras que la segunda establece, de
modo crucial, que el Poder Legislativo puede extender la vigencia de una
norma por periodos renovables de cinco afos, “no obstante” las tensiones
que la misma pueda tener con la Carta.

Por medio de tal reforma, se permite que la legislatura provincial o

nacional insista en la aplicacion de su legislacién por un periodo adicio-

9. Luc B. Tremblay, “The Legitimacy of Judicial Review: The Limits of Dialogue between
Courts and Legislatures”, International Journal of Constitutional Law, vol. 3, n. 4, pp. 617-
-648, 2005; Katharine G. Young, Constituting Economic and Social Rights, Oxford, Oxford
University Press, 2012.

10. Mark Tushnet, op. cit., 2008a (traduccion nuestra). Véase también: Mark Tushnet, “New
Institutional Mechanism for Making Constitutional Law”, Harvard Public Law Working Pa-
per, n. 15-08, 2015, disponible en: http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_
id=2589178, acceso en: 5 ene. 2017.
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nal de cinco anos, aunque el hecho de que la Corte encuentre a la misma
inconsistente con algunos de los derechos contenidos en la Carta. En tal
sentido, parte de lo que hizo la reforma canadiense fue empoderar a la
legislatura para que pronuncie la “4ltima palabra”a traves de una mayoria
ordinaria, por lo menos por un periodo adicional de cinco afios. De ese
modo, y por un lado, la reforma desafio el sistema tradicional de “supre-
macia judicial”, esto es, la modalidad conforme a la cual es el Poder Judi-
cial el que tiene la ultima autoridad sobre lo que significa la Constitucion.
Por otro lado, la reforma favorecio que se abriera lugar a un debate de
argumentos mayor —un proceso de accion y respuesta— entre la rama ju-
dicial y las ramas politicas'.

Desde la perspectiva de los sistemas tradicionales de “frenos y contra-
pesos”, el intento de la reforma canadiense resulta sin dudas relevante.Y
eso es asi, en particular, si asumimos que tales sistemas tradicionales de-
salientan, sino directamente impiden, cualquier tipo de dialogo relacio-
nado con la interpretacion constitucional. De lo que se trata, en ellos, es
de que un poder afirme su posicion sobre un tema (esto es, el Congreso
dicte una ley sobre regulacion de la propiedad) y, en todo caso, que el de
al lado lo impida (esto es, vetando la ley, o considerandola invalida). Los
primeros académicos que presentaron a la reforma canadiense como pro-
moviendo un “dialogo constitucional” fueron Hogg y Bushell. Ellos fueron,
de hecho, los primeros en emplear la metafora del “dialogo” en relacion
con la clausula'”. Mas tarde, Roach provey6 lo que fuera tal vez la mejor

justificacion del sistema, que estuvo basada en sus premisas dialogicas'.

11. Katharine G. Young, op. cit., 2012, p. 148.

12. Peter W. Hogg y Allison A. Bushell, “The Charter Dialogue between Courts and Legisla-
tures: Or Perhaps the Charter of Rights Isn’t such a Bad Thing after All”, Osgoode Hall Law
Journal, vol. 35, n. 1, pp. 75-124, 1997; Peter Hogg, Allison A. Bushell y Wade K.Wright,
“Charter Dialogue Revisited: Or ‘Much Ado About Metaphors’”, Osgoode Hall Law Journal,
vol. 45, n. 1, pp. 1-65, 2007; Stephen Gardbaum, op. cit., 2013, p. 111.

13. Kent Roach, “Constitutional and Common Law Dialogues between the Supreme Court
and Canadian Legislatures”, The Canadian Bar Review, vol. 80, n. 1-2, pp. 481-533, 2001,
disponible en: https://ssrn.com/abstract=2129849, acceso en: 5 ene. 2017; Kent Roach,
“Dialogic Judicial Review and Its Critics”, Supreme Court Law Review, 2. ed., vol. 23, pp. 49-
-104, 2004, disponible en: https://ssrn.com/abstract=1144790, acceso en: 5 ene. 2017;
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Audiencias pablicas: los ejemplos de Brasil y Argentina

La organizacion de audiencias publicas por diferentes tribunales superiores
en America Latina se ha convertido en una opcion significativa en el area.
Muchos de los tribunales regionales han adoptado esas practicas siguien-
do el ejemplo de la activa y progresiva Corte Constitucional de Colom-
bia, que siempre se ha manifestado a la vanguardia del activismo juridico.
Hasta ahora, los tribunales latinoamericanos han recurrido al uso de las
audiencias publicas por una diversidad de razones. En algunos casos, ellos
simplemente intentaron recuperar parte de su perdida legitimidad (legi-
timidad afectada, muy habitualmente, por el mal de la “dependencia po-
litica” de la Justicia, hecho que ha sido muy propio de los tribunales de la
region); en otros casos, tales iniciativas respondieron al esfuerzo genuino
de transformar a la institucion en una mas transparente; y en los mejores
casos —tal vez los mas habituales— ellos aparecieron como un modo de
mostrar una mayor apertura hacia la sociedad civil.

A través de dichas audiencias, los tribunales han dado un paso relevante,
en términos institucionales, y atractivo, desde un punto de vista democra-
tico. Efectivamente, podria decirse, actuando de ese modo han dejado de
lado una tradicional actitud de autorestriccion y a veces pasividad frente
al Legislativo; se han comprometido ante violaciones masivas y graves de
derechos, que antes dejaban virtualmente desatendidos; han tendido a
destrabar, impulsar y poner en foco ptblico discusiones dificiles y de pri-
mera importancia acerca de como resolver esas violaciones de derechos;
y han hecho todo eso sin interferir en el ambito de decision democratica
propio del poder politico, y por tanto sin arrogarse una legitimidad o po-
deres de los que carecen.

Hemos visto audiencias de ese tipo en Brasil, para discutir temas de

salud publica'*; en Argentina, frente a discusiones relacionadas con la Ley

Christine Bateup, “Expanding the Conversation: American and Canadian Experiences of

Constitutional Dialogue in Comparative Perspective”, Temple International and Comparative
Law Journal, vol. 21, n. 1, pp. 1-57, 2007, disponible en: https://ssrn.com/abstract=947867,
acceso en: 5 ene. 2017.

14. Ottar Mastad, Lise Rakner y Octavio L. Motta Ferraz, “Assessing the Impact of Health

Rights Litigation: A Comparative Analysis of Argentina, Brazil, Colombia, Costa Rica,
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de Medios, el estado de las carceles o el medioambiente'; o en el pionero
ejemplo de Colombia, frente a los problemas de superpoblacion carcela-
ria, medioambiente, salud o el desplazamiento de personas'®. En lo que
sigue, vamos a concentrar la atencion en los ejemplos de las audiencias
en Argentina y Brasil, en donde ellas han tomado una especial fuerza en
los ultimos anos.

En Brasil, el Supremo Tribunal Federal (sTF) ha sido caracterizado co-
mo un cuerpo “no deliberativo” o aun “antideliberativo” desde su inicio'”.
De todo modo, y tal vez por dicha razon, en los tltimos afios el sTF bra-
silefo comenzo a cambiar sus practicas para adoptar procedimientos mas
transparentes. Las novedades incluyeron algunas reformas en materia de
standing; una mayor apertura a los amicus curiae; la televisacion de los pro-
cedimientos del tribunal; y el uso de las audiencias publicas. Ese tipo de

practicas —las audiencias— resultaban relativamente comunes en el nivel

India and South Africa”, en Alicia Ely Yamin y Siri Gloppen (eds.), Litigating Health Rights:
Can Courts Bring more Justice to Health? Cambridge, Harvard University Press, 2011; Siri
Gloppen, “Analyzing the Role of Courts in Social Transformation”, en Roberto Gargarella,
Pilar Domingo y Theunis Roux (eds.), Courts and Social Transformation in New Democracies: An
Institutional Voice for the Poor?, Aldershot/Burlington, Ashgate, 2006.

15. Paola Bergallo, “Justicia y Experimentalismo: La Funcion Remedial del Poder Judicial en el
Litigio de Derecho Publico en Argentina”, en Seminario Lationamericano de Teoria Cons-
titucional, Rio de Janeiro, 2005. Publicacion del Seminario, Buenos Aires, Editorial del
Puerto, 2005, version electrénica disponible en: http://islandia.law.yale.edu/sela/sela2005.
htm, acceso en: 5 ene. 2017, version en inglés disponible en: http://digitalcommons.law.
yale.edu/yls_sela/44, aceso en: 5 ene. 2017; Sofia Gruskin y Norman Daniels, “Justice and
Human Rights: Priority Setting and Fair Deliberative Process”, American Journal of Public
Health, vol. 98, n. 9, pp. 1573-1577, 2008.

16. Manuel Jos¢ Cepeda-Espinosa, “Judicial Activism in a Violent Context: The Origin, Role,
and Impact of the Colombian Constitutional Court”, Washington University Global Studies Law
Review, vol. 3, n. 4,2004; César Rodriguez-Garavito, “Beyond the Courtroom: The Impact
of Judicial Activism on Socioeconomic Rights in Latin America”, Texas Law Review, vol. 89,
n. 7, pp. 1669-1698, 2011; César Rodriguez-Garavito y Luis Carlos Arenas, “Indigenous
Rights, Transnational Activism, and Legal Mobilization: The Struggle of the U’wa People
in Colombia”, en César Rodriguez-Garavito y B. Sousa Santos, Law and Globalization from
Below: Towards a Comopolitan Legality, Cambridge/Nueva York, Cambridge University Press,
2005.

17. Virgilio Afonso da Silva, “Deciding without Deliberating”, International Journal of Constitu-
tional Law, vol. 11, n. 3, pp. 557-584, 2013.
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legislativo, pero no asi en la esfera judicial, al menos hasta el dictado de
dos leyes, en 1999, referidas al tema. Las leyes, que vinieron a regular la
accion directa de inconstitucionalidad, permitieron la organizacion de au-
diencias publicas en circunstancias especificas. De acuerdo con lo estipu-
lado en la normativa vigente, el magistrado que toma la responsabilidad
del caso en cuestion o el presidente de la Corte se encuentran autoriza-
dos a convocar una audiencia “cuando sea que entiendan que la clarifica-
cion de algunos asuntos, o de las circunstancias, de hecho lo necesitan,
en casos con repercusion general y en casos que son de un interés publico

relevante™?®

. Desde el momento de su lanzamiento, la Corte organizo au-
diencias publicas en unos veinte casos. Ellos incluyeron discusiones de los
mas variados topicos, desde la prohibicion a la importacion de neumati-
cos a las acciones afirmativas o al derecho a terminar con el embarazo en
caso de fetos anencefalicos.

En Argentina, la primera audiencia publica se organizo en el 2004, con
el Caso Verbitsky, referido a las condiciones propias de las prisiones y los
derechos de los prisioneros (hubo dos audiencias en dos dias diferentes).
Al poco tiempo, se realizaron otras ocho audiencias en torno al famoso
Caso Mendoza (entre 2006 y 2007). Luego de ese periodo inicial, la Cor-
te produjo la acordada 30/2007, en donde establecié unas (pocas) pautas
que iban a regular los procedimientos de las audiencias. De los muchos
datos presentes para el analisis de esas audiencias, por el momento podria
destacarse cierta irregularidad en la celebracion de las mismas: una au-
diencia en el 2007; luego cinco en el 2008; cuatro en el 2009. Asi, desde
2012 a 2014, se celebraron solo dos por afio (en el 2013 y 2014 las dos
audiencias se referian al mismo caso).

En todo caso, lo cierto es que, tanto en Argentina como en Brasil, la
celebracion de audiencias represent6 una novedad significativa, que vino

a dar mas visibilidad a las respectivas Cortes, aporto mas transparencia a

18. Mbénia Clarissa Hennig Leal, “Public Hearings in the Ambit of the Brazilian Federal Supre-
me Court: A New Form of Participation in Public Affairs”, en x" World Congress of the
International Association of Constitutional Law, Oslo, 16-20 jun. 2014, p. 14, disponible
en: https://www.jus.uio.no/english/research/news-and-events/events/conferences/2014/

wecl-cmde/wecl/papers/ws16/w16-leal.pdf, acceso en: 20 feb. 2017.
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sus decisiones y favorecio que el publico no especializado tuviera acceso
a debates de interes publico y pudiera aprender de los argumentos dados

por las diferentes partes en la discusion.

El “proceso de participacion significativa” en la Corte sudafricana

La Corte Constitucional de Sudafrica se ha convertido desde hace tiempo
en una Corte ejemplar por una diversidad de razones —particularmente,
si tomamos la perspectiva de activistas juridicos interesados en el reco-
nocimiento y puesta en practica de los derechos sociales y economicos de
los grupos mas desaventajados. La Corte ha sido ejemplar en el modo de
razonar, en la creatividad e innovacion que ha demostrado a la hora de de-
cidir y también en la sensibilidad que ha sabido demostrar a favor de los
derechos de los grupos mas vulnerables.

De diversos modos, la Corte de Sudafrica ha promovido la participa-
cion popular y ha reforzado sus vinculos con la sociedad civil: ella desa-
rrollo generosas reglas de standing; promovio el uso de las acciones de cla-
se y el litigio de interés publico; facilito la presentacion de amicus curiae,
etc.'”” En afios recientes, la Corte sudafricana ha lidiado con el derecho de
vivienda y los desalojos, desarrollado una practica novedosa que ha reci-
bido el nombre del meaningful engagement — aqui, un “proceso de partici-
pacion significativa”.

La practica en cuestion comenzo con las 6rdenes dictadas por el tri-
bunal para asegurar que las partes del caso “se comprometieran unas con

otras de modo significativo en ciertos asuntos”?. La primera oportunidad

19. Sandra Liebenberg, “Participatory Approaches to Socio-economic Rights Adjudication: Ten-
tative Lessons from South African Evictions Law”, Nordic Journal of Human Rights, vol. 32,
n. 4, pp. 312-330, 2014; idem, “Toward an Equality-promoting Interpretation of Socio-
-economic Rights in South Africa: Insights from the Egalitarian Liberal Tradition”, The South
African Law Journal, vol. 132, n. 2, pp. 411-437, 2015; Theunis Roux, The Politics of Principle:
The Fist South African Constitutional Court, 1995-2005, Cambridge/Nueva York, Cambridge
University Press, 2013.

20. Anashiri Pillay, “Toward Effective Social and Economic Rights Adjudication: The Role of
Meaningful Engagement”, International Journal of Constitutional Law, vol. 10, n. 2, pp. 732-
755, 2012 (traduccion nuestra).
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en que el tribunal llamo a tal compromiso fue en un conocido caso de
2008, en Olivia Road*'.

El caso represento un buen ejemplo de lo que un tribunal comprome-
tido con los derechos de los desaventajados puede hacer a favor de tales
grupos, y de un modo consistente con la democracia (aun con una vision
exigente de la misma). En Olivia Road, los demandantes desafiaron a la
municipalidad de Johannesburgo y a su practica de desalojar por la fuer-
za a residentes de los que eran considerados “malos edificios” por razones
de salud y seguridad®. La remocién de los residentes formaba parte de
un plan de reordenamiento poblacional y desalojos mas amplio, que pre-
vela reubicar a casi 70 mil personas que ocupaban unas 235 propiedades
consideradas inapropiadas en términos de salud y seguridad. En un pasaje

crucial de su decision, la Corte sostuvo que:

Se requiere a ciudad de Johannesburgo y los demandantes que entren en un pro-
ceso de participacion significativa y, tan pronto como sea posible, en un esfuerzo
destinado a resolver las diferencias y dificultades que son objeto de esta demanda,
eso a la luz de los valores de la Constitucion, los deberes legales y constitucionales
y los derechos y deberes ciudadanos. Ellos deben ingresar en este compromiso en
un esfuerzo por aliviar los padecimientos de los demandantes que viven en dos
edificios de modo tal de hacer la vida en ellos tan segura y tan saludable como sea

razonablemente practicable“.

Luego de llevado a cabo ese proceso de acuerdo y compromiso, las par-
tes debian informar a la Corte de los resultados alcanzados; ya el tribunal

debia decidir luego de qué modo proceder. En ese caso, el acuerdo cele-

21. Brian Ray, Occupiers of 51 Olivia Road v. City of Johannesburg: Enforcing the Right to Adequate
Housind through “Engagement”, Nothingham, Nothingham University Press, 2008.

22. Lilian Chenwi, “Democratizing the Socio-economic Rights-enforcement Process”, en Hele-
na Alviar Garcia; Karl Klare y Lucy A. Williams (eds.), Social and Economic Rights in Theory
and Practice: Critical Inquires, Londres, Routledge, 2015, pp. 178-196 (traduccion nuestra).

23. Sandra Liebenberg, “Engaging the Paradoxes of the Universal and Particular in Human
Rights Adjudication: The Possibilities and Pitfalls of ‘Meaningful Engagement’”, African
Human Rights Law Journal, vol. 12, n. 1, pp. 1-29, 2012 (cf. p. 14).
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brado entre las partes fue finalmente aprobado por la Corte en noviembre
de 2007. El caso se convirtio, desde entonces, en un ejemplo paradigma-
tico acerca de como lidiar con una situacion socialmente conflictiva, de
un modo favorable a la participacion civica y consciente de las potencias y
limites de los tribunales en materia de legitimidad democratica.

La importante decision de Olivia Road, de todo modo, aparecio dis-
continuada o limitada afios después, por la misma Corte, en Joe Slovo 1, en
donde el tribunal parecio dejar de lado algunos de los principios esenciales
que defendiera en el primer caso. Joe Slovo es el nombre de uno de los asen-
tamientos informales mas extensos que existen en Sudafrica, y en ¢l sus ha-
bitantes resistieron a las iniciativas de remocion territorial impulsadas desde
el Estado. En ese caso, a la hora de definir su decision, la Corte ordend a las
partes involucrarse en un proceso de “compromiso significativo” en relacion
con los distintos aspectos del proceso de desalojo. Esa decision se contradecia
con lo hecho en Olivia Road, ya que en aquel caso el tribunal sostuvo que la
ausencia de un proceso adecuado de “compromiso significativo” socavaba el
valor de la orden legal de desalojo. Ahora, en cambio, los participantes eran
invitados a discutir entre ellos acerca de los detalles de una orden de desalojo

que no era cuestionada, sino tomada simplemente por buena.

Novedades institucionales y democracia

Los tres desarrollos examinados en las paginas anteriores representan,
simplemente, ejemplos importantes acerca de los modos en que el sistema
institucional puede reacomodarse, de forma tal de resultar mas sensible a
la politica y las voces ciudadanas, y en tal sentido mas compatible con las
aspiraciones democraticas de la comunidad. Podria decirse que se trata
de tres formas, de entre las muchas posibles, en que los sistemas institu-
cionales contemporaneos han tratado de disminuir las tensiones presentes
entre el constitucionalismo y la democracia, facilitando de esa forma las
relaciones entre ambos ideales.

En particular, los ejemplos examinados nos refieren a tres maneras po-

sibles de moderar aquellas tensiones actuando sobre, desde o en relacion
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con, una de las piezas centrales del sistema institucional, esto es, el Poder
Judicial. Lo que se pretende, en todos los casos y de diversas formas, es
atender a la clasica objecion acerca del caracter “contramayoritario” del Po-
der Judicial, reforzando el lado democratico de la ecuacion. En el primer
caso, el de la clausula del “no obstante,” en Canada, se afirma el valor de la
revision judicial, pero desafiando el particular enfoque de la “supremacia
judicial”, esto es, la capacidad de los tribunales de pronunciar la “altima pa-
labra” en materia de interpretacion constitucional. En el segundo caso, el
de las “audiencias publicas”, que ejemplificamos con los casos de Brasil y de
Argentina, nos encontramos con tribunales tratando de salir al cruce de la
habitual critica en torno al elitismo judicial y la distancia que puede y suele
existir entre la ciudadania y los organos judiciales. A través de las audiencias,
los tribunales han tendido puentes con la ciudadania, buscando recoger di-
rectamente sus voces y trayendo de ese modo a sus estrados puntos de vista
o pretensiones normalmente ausentes de los mismos. Finalmente, y a traves
de la metodologia del “compromiso significativo”, vemos a un tribunal —la
Corte de Sudafrica en el ejemplo— escogiendo una estrategia de respuesta
por demas interesante, capaz de convertir al tribunal en promotor (antes
que obstaculo) del debate democratico, de una forma tal que le permite
también sortear la tradicional objecion democratica sobre la Justicia.

Las tres respuestas, en los hechos, de distintos modos y en distintos
grados, han buscado resituar al Poder Judicial en un lugar mas comodo y
menos polémico, mas compatible con las exigencias que pueden ser pro-
pias de un sistema democratico que subraya el valor del dialogo colectivo.
La reforma canadiense, podria decirse, represent6 un modesto aunque de-
cisivo paso en tal direccion. Se trato de la primera vez en que un sistema
institucional central ponia en cuestion la extendida practica de la “supre-
macia judicial”, demostrando a la vez la dificultad de los arreglos domi-
nantes para poner en practica alternativas mas dialogicas. Sin embargo, la
reforma, en tal sentido, vino a mostrar la necesidad de tomar medidas de
cambio institucional, para asegurar o favorecer practicas deseadas, pero
que el marco organizativo presente no facilita o directamente dificulta.

Las audiencias publicas, mientras tanto, han demostrado la enorme

potencia de ciertos arreglos dialogicos, en su capacidad para dotar de
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mayor rigor y legitimidad a decisiones publicas tan importantes como
controvertidas. A traves de las mismas, los tribunales han podido ganar
conocimientos que de otro modo hubieran tenido problemas en adquirir,
dada la gravedad de muchos de los casos involucrados (esto es, reformas
en la Ley de Medios; reformas ambientales complejas; reordenamientos
en materia de prisiones, etc.). Asimismo, las audiencias han mostrado su
potencia en el campo de la educacion civica, permitiéndole a la ciudada-
nia conocer argumentos accesibles sobre cuestiones complicadas, tanto
como razones “a favor y en contra” de temas que corrian el riesgo de ser
mirados sesgadamente, con base en la falta de informacion o prejuicios.
Finalmente, estrategias de decision como la del proceso de “participa-
cion significativa” han mostrado que los tribunales pueden escoger mo-
dalidades de accion particulares, capaces de dotar de autoridad y legiti-
midad democratica a respuestas que, de otro modo, podrian ser cuestio-
nables desde un punto de vista democratico. Mas aun, practicas como la
de la “participacion significativa” pueden ser vistas como particularmente
apropiadas para quienes piensan al sistema institucional desde un com-
promiso especifico con un entendimiento dialogico o conversacional de

la democracia.

Los limites del reformismo democratico

Novedades como las examinadas en las paginas anteriores ejemplifican bien
algunos posibles caminos a recorrer a la hora de encarar procesos de refor-
ma institucional, tendientes a reforzar los compromisos democraticos del
constitucionalismo. Desafortunadamente, y al mismo tiempo, tales sucesos
nos llaman la atencion acerca de los limites del tipo de reformismo demo-
cratico promovido en estos tiempos. Y es que reformas como las citadas
—que, conviene aclararlo, todavia tienen mucho por dar y que pueden desa-
rrollarse atn en direcciones promisorias— han mostrado tempranamente
sus limites, los cuales amenazan con apagar la potencia transformadora de
esos cambios, y dejan a los mismos como intentos muy modestos que im-

plican mejoras respecto de la situacion de partida, pero que no subsanan
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—como tienen la capacidad de hacerlo— el tipo de problemas que prometian
resolver. De tal forma, la posibilidad de fortalecer al componente demo-
cratico del constitucionalismo puede resultar finalmente muy restringida.

Las razones de tales limites —que a continuacion vamos a ver ilustra-
dos— son muchas, sin duda, pero podriamos anticipar algunas de ellas. Una
primera tiene que ver con el hecho de que tales reformas han quedado
normalmente a cargo de aquellos mismos organos cuya autoridad podia
verse disminuida por un desarrollo profundo y extenso de esos mismos
cambios. Por otro lado, tales reformas se han dado en un contexto (no
solo social sino tambi¢n) institucional que, segun diremos, no es afin a la
introduccion de tales cambios. Mas bien, sistemas institucionales como
los que priman en muchas democracias modernas parecen guiarse en sus
estructuras por principios contradictorios respecto de aquellos que ani-
maron originariamente a las reformas democraticas del caso.

Cuando prestamos atencion a las dificultades que han mostrado, en su
desarrollo, instrumentos y nuevas practicas como las examinadas, pode-
mos reconocer enseguida los comunes origenes de los problemas que las
empanan. En relacion con el caso de la clausula del override, en Canada,
puede decirse que el tipo de interaccion que ella favorece se encuadra, en
principio, menos en una mecanica de dialogo que en otra de “imposicion
o resistencia”, como la que de hecho ya es propia del tradicional esquema
de “frenos y contrapesos”. Se trata de otra herramienta “defensiva” que se
ofrece a las ramas politicas para restaurarle parte del poder que le fuera
erosionado en los hechos (a través de la consolidacion de la “supremacia
judicial” o “dltima palabra”). Al mismo tiempo, no resulta claro que el refor-
zamiento que se hace del Poder Legislativo sea capaz de trascender ciertos
casos excepcionales, de modo tal de revertir de forma efectiva la situacion
de superioridad que sigue distinguiendo a la posicion judicial. Si esa di-
ferencia de posicionamiento entre las distintas ramas del poder persiste,
resulta dificil hablar de un contexto institucional apropiado para el dialo-
go: el dialogo requiere de partes situadas en lugares de relativa igualdad.

En tal sentido, y refiriéndose al funcionamiento de la Carta Canadien-
se de Derechos, Petter ha sefialado que “los teoricos del dialogo han des-

denado la posicion privilegiada que los tribunales ocupan en los dialogos
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sobre la Carta”**. Dicho autor refiere, ademas, a los estudios empiricos
que han dejado en claro “el tipo de relacion jerarquica que existe entre el
Poder Judicial y la Legislatura en [...] los casos que la teoria del dialogo
se proponia refutar”. En un sentido similar, Roach también reconoce los
riesgos de que el dialogo degenere en situaciones de “monologo o supre-
macia judicial”®. A la luz de esas consideraciones, podriamos insistir en lo
antedicho: no es claro que los incentivos provistos por el nuevo sistema
sean los mas apropiados para promover el dialogo y la cooperacion entre
los poderes. Tampoco es claro que el mismo se haya convertido en un sis-
tema de “revision judicial débil””’. Esto es, estamos frente a una reforma
atractiva por lo novedosa, pero que ha mostrado todavia muy poca capa-
cidad de renovacion sobre las viejas practicas.

El estudio de las audiencias en Argentina y Brasil nos muestra otra nue-
va practica de interés, que sin embargo hasta ahora se ha desplegado con
mucho menos fuerza —y, por tanto, con mucho menos atractivo— que el
esperado o debido. En el que es seguramente el estudio mas abarcativo y
profundo que se ha escrito en relacion con las audiencias convocadas por
la Corte argentina, Benedetti y Saenz han documentado con gran detalle la
organizacion, el desarrollo y los resultados de todas las audiencias publicas
que tomaron lugar desde el 2004°*. Si hay alglin elemento que resalta de

ese reporte es la virtual ausencia de reglas claras en cuanto a los procedi-

24. Andrew Petter, “Twenty Years of Charter Justification: From Liberal Legalism to Dubious
Dialogue”, University of New Brunswick Law Journal, vol. 52, p. 187-200, 2003 (traduccion
nuestra).

25. Idem, ibidem; Jamie Cameron, “Dialogue and Hierarchy in Charter Interpretation: A Com-
ment on R. v. Mills”, Alberta Law Review, vol. 38, n. 4, p. 1051-1068, 2001.

26. Kent Roach, “Dialogic Judicial Review and Its Critics”, Supreme Court Law Review, 2. ed.,
vol. 23, pp. 49-104, 2004; Christopher P. Manfredi y James B. Kelly, “Six Degrees of Dia-
logue: A Response to Hogg and Bushell”, Osgoode Hall Law Journal, vol. 37,n. 3, pp. 513-527,
1999, disponible en: http://digitalcommons.osgoode.yorku.ca/ohlj/vol37/iss3/1, acceso
en: 5 ene. 2017.

27. Mark Tushnet, Weak Courts, Strong Rights: Judicial Review and Social Welfare Rights in Compara-
tive Constitutional Law, Princeton, Princeton University Press, 2008b; idem, op. cit., 2008a;
idem, op. cit., 2015.

28. Miguel Angel Benedetti y Maria Jimena Saenz, Las Audiencias Publicas ante la Corte Suprema:

Apertura y Limites de la Participacién Ciudadana en la Justicia, Buenos Aires, Siglo xx1, 2016.
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mientos de las audiencias, y por tanto la discrecionalidad que permanece
en manos de las autoridades de la Corte (y en particular en las de su pre-
sidente) en ese respecto. Las audiencias se convocan basicamente cuando
la Corte asi lo quiere y no se convocan cuando ella no lo quiere (de alli la
notable variacion de audiencias por ano que mencionaramos anteriormen-
te); el tribunal, por lo demas, comienza y termina las audiencias citadas
cuando quiere; y en sus decisiones toma de ellas lo que quiere, del modo
en que quiere y en la medida en que quiere hacerlo.

La misma dinamica que mencionamos para el caso argentino es la que
se advierte en el caso de Brasil. En otro exhaustivo estudio empirico de las
audiencias, realizado en ese caso por los investigadores brasilefios Sombra
et al.””, se examinan dieciocho audiencias celebradas por la Corte entre
2007 y 2015. Como en el caso anterior, el autor destaca ante todo el rasgo
de la discrecionalidad que advierte en el funcionamiento del tribunal y la
ausencia de criterios claros en lo relativo a los requerimientos basicos de
esas audiencias. El estudio no encuentra ninguna guia para entender por
qu¢ en algunas ocasiones —y no en otras— se convocaba a las audiencias
o por qué la frecuencia de las mismas variaba del modo en que lo hacian
(trece de las dieciocho se celebraron en los tltimos tres afios de la inves-
tigacion; siete tomaron lugar solo en 2013). El autor tampoco encuentra
argumentos claros para explicar por qué se invitaba a declarar en las au-
diencias a las personas a las que se invitaba, y por que se invitaba a asistir
a las personas a las que se invitaba, y no a otras. Del mismo modo que en
el estudio argentino, ademas, el investigador senala que el tribunal supe-
rior de Brasil no justifico nunca por qué usaba o dejaba de usar las infor-
maciones surgidas durante las audiencias, en sus sentencias finales. En su
opinion, los diferentes miembros del tribunal tienden todavia a escribir
sus decisiones “en un alto nivel de abstraccion, acompainados solamente

por un compromiso menor en relacion con la complejidad de la infor-

29. Thiago Luis Santos Sombra et al., “Supremo Tribunal Federal Representativo: O Impacto
das Audiéncias Publicas na Deliberagao”, en 11 Congresso Internacional de Direito Constitu-
cional & Filosofia Politica: O Futuro do Constitucionalismo — A Construgao da Democracia
Constitucional, Belo Horizonte, 2015, pp. 412-414.
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macién obtenida durante las audiencias ptblicas™’. En otros términos, el
proposito mismo de las audiencias aparece en cuestion luego de leidas las
sentencias del caso: para qué se las habia convocado si luego sus prome-
tedores resultados no iban a ser aprovechados a la hora de la decision?*
Lo que los casos de Argentina y Brasil parecen ratificar, de ese modo, es
la inconveniencia de que sea el propio tribunal el que guarde el completo
poder —una total discrecion— para actuar en la materia, sin reglas claras
que organicen, ordenen y limiten sus facultades. De esa forma, la posibi-
lidad de que esas iniciativas democratizadoras cobren vida efectiva resulta
diluida en la practica.

Finalmente, el pasaje desde Olivia Road hasta Joe Slovo, en la trayecto-
ria de la“participacion significativa” sudafricana, nos habla de una situacion
y unas dificultades similares a las recién repasadas. Esa erratica trayectoria
de la misma herramienta sugiere la existencia de problemas instituciona-
les en su sostenimiento. El hecho es que el mismo sistema judicial pudo
producir una decision —Olivia Road— y su contraria (o una version muy
degradada de la misma) —Joe Slovo— sin el minimo problema, sin cuestio-
namiento alguno y de un momento al siguiente. Lo que ese hecho deja en
claro es que no existen frenos, sanciones, controles populares u otro tipo
de incentivos institucionales capaces de impedir o favorecer la produccion
de un tipo de decision u otro. Cuando el sistema democratico no incluye
controles ni incentivos particulares adecuados (los jueces no estan obliga-
dos a escuchar ciertas voces; contintian situados en un lugar alejado de la
ciudadania; los ciudadanos no tienen un modo de impactar efectivamente
sobre ese proceso de decision judicial, etc.), entonces las decisiones finales
del sistema quedan dependientes de la ocasional buena voluntad de jueces
particulares en casos particulares. Esa situacion no es saludable para la de-
mocracia, ni es atractiva desde la perspectiva de la justicia social —particu-
larmente, en el marco de sociedades como la sudafricana, profundamente

marcadas por la presencia de desigualdades injustificadas.

30. Idem, ibidem (traduccion nuestra).
31. Miguel Gualano de Godoy, Devolver a Constituicdo ao Povo: Critica a Supremacia Judicial e Did-

logos Interinstitucionais, tese de doutorado, Parana, Universidade Federal do Parana, 2015.
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Qué cambios son necesarios para dotar de sentido al nuevo
“constitucionalismo dialdgico”?

Los argumentos, ejemplos y objeciones presentados en las paginas anterio-
res no deben verse como dirigidos a socavar el atractivo o la potencia del
“constitucionalismo dialogico”. Por el contrario, puede decirse que nos en-
contramos frente a una de las novedades mas significativas y auspiciosas en
el desarrollo del constitucionalismo contemporaneo: pocas iniciativas han
resultado tan importantes para reforzar los rasgos democraticos de nuestro
constitucionalismo como las surgidas desde dentro de dicho marco. De
todo modo, no puede negarse que existen muchos elementos en nuestras
actuales practicas que se encuentran bien preparados para limitar o mi-
nar el atractivo de las mejores promesas del constitucionalismo dialogico.

Podriamos mencionar en primer lugar —aunque esa cuestion nos lleve a
terrenos que exceden a los alcances posibles de este escrito—la persistencia
de desigualdades estructurales. Parece claro que la preservacion de tales
desigualdades (economicas, sociales, culturales, politicas y, por supuesto,
también legales) va a presionar siempre en contra de la estabilizacion de
cualquier arreglo institucional que contribuya a democratizar u “horizon-
talizar” el proceso de toma de decisiones.

En segundo lugar, y mas en linea con los temas y motivos propios de
este escrito, nos encontramos con trabas provenientes dela propia estruc-
tura institucional vigente. Podemos referirnos, ante todo, a la existencia
de arreglos institucionales que no se encuentran bien preparados para
“recibir”, acomodar o favorecer la promocion de un dialogo inclusivo.
La vieja estructura del sistema de “frenos y contrapesos”, por ejemplo,
parece haber estado motivada mucho mas por la necesidad de “evitar la
guerra” entre facciones que por facilitar el dialogo institucional o social®.

Dicha finalidad —evitar la guerra— explica bien el sentido de una serie de

32. Roberto Gargarella,“El Nuevo Constitucionalismo Dialdgico Frente al Sistema de Frenos y
Contrapesos”, en Roberto Gargarella (comp.), Por una Justicia Dialégica: El Poder Judicial como
Promotor de la Deliberacién Democrdtica, Buenos Aires, Siglo xx1, 2014; idem, “‘We the People’
Outside of the Constitution: The Dialogic Model of Constitutionalism and the System of
Checks and Balances”, Current Legal Problems, vol. 67, n. 1, pp. 1-47, 2014,
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herramientas (el veto presidencial, el juicio politico, el control judicial)
que ayudaron a impedir que una faccion particular tomara control de par-
te del gobierno, imponiendo asi su voluntad sobre el resto de las ramas
de gobierno y en definitiva sobre la sociedad. Puesto al servicio de un tal
objetivo, el instrumental propio del sistema de “frenos y contrapesos”
—podria decirse— cumplio apropiadamente con su meta. Sin embargo, la
promocion del dialogo es otra cosa. Sin embargo, no es claro que las nue-
vas herramientas del “constitucionalismo dialogico”, desarrolladas en estos
anos, encajen bien dentro de una estructura institucional general prepara-
da para otros fines. Mas bien lo contrario. De modo “natural”, cada rama
del gobierno se encuentra preparada para hacer valer su posicion o resis-
tir las imposiciones de las demas ramas de gobierno: no resulta extrafo,
entonces, que el Legislativo canadiense busque doblegar al Poder Judicial
antes que dialogar con ¢l; o que el Poder Judicial busque la forma de pre-
servar su “tltima palabra”, en lugar de adaptarse a los cambios y seguir el
dialogo. En el mismo sentido, tampoco sorprende que el Poder Judicial,
en Argentina, Brasil o Sudafrica, promueva ciertas alternativas potencial-
mente democratizadoras —favoreciendo de ese modo la introduccién de
cambios de tipo conversacional— para cerrar esas mismas puertas apenas
lo considere suficiente o al momento de incomodarse con el tipo de de-
sarrollo que ¢l mismo ha habilitado. Para decirlo en términos mas crudos:
no es esperable que el Poder Judicial desarrolle una vocacion suicida y se
haga cargo de recortar por si mismo los margenes de poder discrecional
con los que hoy cuenta y de los que se beneficia y saca provecho. De alli
que los instrumentos dialogicos examinados muestren su promesa/poten-
cia e inmediatamente dejen en claro sus férreos limites. El desarrollo del
constitucionalismo dialogico resulta, entonces, demasiado dependiente de
la buena voluntad ocasional de sus impulsores o queda encerrado dentro
de la estrecha logica institucional en la que aparece. Quienes bregamos
por desarrollos mas profundos en la linea de un constitucionalismo dialo-
gico —desarrollos en donde el caracter democratico del constitucionalismo
resulte subrayado— debemos promover entonces la adopcion de cambios
institucionales mas vastos, capaces de expandir y estabilizar, en lugar de

limitar o socavar, las posibilidades de nuestra conversacion democratica.
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Poder Judicial y democracia: legitimidad del Poder
Judicial y separacion de poderes

RAFAEL JIMENEZ ASENSIO'

A diferencia del resto de los poderes del Estado constitucional, el Poder
Judicial siempre ha tenido dificultades obvias —con las puntuales excep-
ciones que se aportaran— para ser homologado como un poder de ex-
traccion democratica. Una inteligencia correcta de esa cuestion nos lleva
necesariamente a recordar algunos hitos, al menos los mas significativos,
sobre como se ha ido configurando ese Poder Judicial desde las primeras
revoluciones liberales. Un poder en el que no reside ni la bolsa ni tampo-
co la voluntad o potestad de dictar normas a la sociedad, como tampoco
la fuerza, por emplear la vieja conceptuacion que llevo a cabo en su dia
El Federalista®.

Ast, en el monumental documento de politica constitucional que fuera
El Federalista, se consideraba que el Poder Judicial era el mas débil de los

Tres Poderes y hasta cierto punto un poder vicarial o incluso de perfiles

1. Consultor institucional y catedratico (acreditado) de la Universitad Pompeu Fabra (upF),
en Barcelona, Espafia. Otras informaciones sobre el autor en su sitio oficial: www.rafael
jimenezasensio.com.

2. Tal como decia el documento Lxx V111 de EI Federalista, atribuido a A. Hamilton: “El [poder]
judicial, en cambio, no influye sobre las armas ni sobre el tesoro; no dirige la riqueza ni la
fuerza de la sociedad, y no puede tomar ninguna resolucion activa [...]. Puede decirse con
verdad que no posee FUERZA ni vOLUNTAD [en mayUsculas en el original], sino unicamente
discernimiento, y que han de apoyarse en definitiva en la ayuda del brazo ejecutivo hasta
para que tengan eficacia sus fallos” (A. Hamilton, J. Madison y J. Jay, EI Federalista, Ciudad
de México, Fondo de Cultura Econémica, 1998, p. 331).
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borrosos’, aunque esa impresion se desvanecia en buena medida si se exa-
minaban con detalle otros documentos de esa misma obra. Sin embargo,
el problema de la disolucion del Poder Judicial en el seno de otros pode-
res venia de lejos. Y todo ello, a pesar también de la temprana adverten-
cia de otro importante documento del Federalista, cuando ya observaba
la inexcusable necesidad de “dividir y organizar las diversas funciones de
manera que cada una sirva de freno a la otra”*. Mucho tiempo (y no po-
cas experiencias frustradas) se emplearia en llegar a ese resultado. Pero,
el problema, en efecto, era antiguo.

Locke, por ejemplo, no tuvo en cuenta al Poder Judicial en su enu-
meracion de los poderes del Estado, pues presumiblemente lo incluyo
en el Ejecutivo’. Montesquieu, por su parte, al describir “la Constitucion
de Inglaterra”, erraba de raiz al considerar el Poder Judicial inglés como
“poder nulo”, que no podia atemperar siquiera la fuerza ni el rigor de las

leyes®. Su referencia, como bien recordé Carl Schmitt, eran los jueces

3. Enese mismo documento se afirma, acto seguido: “Esta sencilla manera de ver el problema su-
giere algunas consecuencias importantes. Demuestra incontestablemente que el departamento
judicial es, sin comparacion, el mas débil de los tres departamentos del poder; que nunca podra
atacar con éxito aninguno de los otros dos, y que son precisas toda suerte de precauciones para
capacitarlo a fin de que pueda defenderse de los ataques de aquellos” (Idem, ibidem).
Documento L1 apud A. Hamilton, J. Madison y J. Jay, op. cit., 1998, p. 221.

5. Cuando Locke en su obra Segundo Tratado sobre el Gobierno Civil (pp. 140 ss.) detalla los distintos
poderes (Legislativo, Ejecutivo, Federativo y de prerrogativa) no dedica ninguna atencién al
Poder Judicial. Unicamente, en el capitulo vir (“De la Sociedad Politica o Civil”) se refiere
confusamente a un “poder de juzgar”, cuya fuente de legitimidad Gltima la entronca en la
“entrega de ese poder de juzgar cedido a la legislatura”, pero ejercido por un magistrado, que
encuentra también su fuente de ejercicio en la cesion que se hace al Estado del “derecho a em-
plear su propia fuerza personal para que se pongan en ejecucion los juicios de dicho Estado”
(pp- 103-104). Da la impresion de que mantiene una dependencia dual del Poder Judicial,
por una parte materialmente al Legislativo y, por otro, al Ejecutivo, en sus aspectos mas ins-
trumentales (John Locke, Sequndo Tratado sobre el Gobierno Civil: Un Ensayo Acerca del Verdadero
Origen, Alcance y Fin del Gobierno Civil, Madrid, Alianza, 1990).

6. Esun recurso clasico acudir a las siguientes citas: “De los tres poderes que hemos hablado,
el de juzgar es, en cierto modo, nulo [...]”. Asi, “los jueces de la nacion no son, como hemos
dicho, mas que el instrumento que pronuncia las palabras de la ley, seres inanimados que
no pueden moderar ni la fuerza ni el rigor de las leyes” (Baron Charles de Secondat Montes-
quieu, Del Espiritu de las Leyes, Madrid, Tecnos, 1985, pp. 110-112).
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honorarios (“jueces legos™), pero no los jueces profesionales que ya para
entonces (cuando Montesquieu escribi6 su obra Del Espiritu de las Leyes)
habian adquirido un importante estatus derivado de la tradicion del com-
mon law, cuyo mayor referente en los primeros compases del siglo xvir
fue el juez Coke, pero sobre todo —desde un punto de vista de documen-
to constitucional— el apuntalamiento mas fuerte de ese Poder Judicial se
plasmo en el Acta de Establecimiento (Act of Settlement), de 12 de junio
de 1701, cuando los jueces ingleses adquirieron la conquista de la inamo-
vilidad y con ello, asimismo, salvaguardaron el principio de independencia
judicial®. Algo que en los paises de Europa continental cristalizara en torno
a dos siglos después, segun los casos.

El Acta de Establecimiento, inspirada en una concepcion del principio
de separacion de poderes marcada claramente por el checks and balances,
preveia ademas que a los jueces los nombraba el Ejecutivo (siempre que
observaran buena conducta), pero solo podian ser separados por el Par-
lamento. Ademas, la judicatura inglesa se fue conformando gradualmente
como una magistratura “profesional”, como estudiaron en su dia Guarnie-
ri y Pederzoli’. Llegar a ser nombrado juez requeria en Inglaterra pasar

previamente por el ejercicio de la abogacia durante un largo periodo vy,

7. Carl Schmitt, en su texto “La Dictadura”, expone, en relacién con la caracterizaciéon del po-
der judicial como “invisible y nulo”, lo siguiente: “Pero hay otra interpretacion que responde
mejor al espiritu y al contexto de ese capitulo 6 como de toda la obra. Si ala administracion
de justicia se la llama en cierto sentido invisible y nula, se piensa con ello en los jurados in-
gleses, que no forman una corporacion permanente como los tribunales franceses y no son
cuerpos intermedios” (Carl Schmitt, Ensayos sobre la Dictadura: 1916-1932, Tecnos, Madrid,
2013, p. 184). Una huella, en efecto, de esa interpretacion puede hallarse en la propia obra
de Montesquicu, cuando afirma que “el poder judicial [...] lo deben ejercer personas del
pucblo, nombradas en ciertas épocas del afio de la manera prescrita por la ley, para formar
un tribunal que solo dure el tiempo que la necesidad requiera” (Baron Charles de Secondat
Montesquieu, op. cit., 1985, p. 108).

8. Taly como alli se decia: “Que una vez entren en vigor las limitaciones previamente citadas,
las comisiones de jueces se realizaran quamdiu se bene gesserint, y se determinaran y fijaran sus
salarios. Ello no obstante, podran ser legalmente removidos por decision de ambas Camaras
del Parlamento” (Joaquin Varela Suanzes-Carpegna et al., Textos Bdsicos de la Historia Consti-
tucional Comparada, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998, p. 30).

9. Carlo Guarnieri y Patrizia Pederzoli, La Magistratura nelle Democrazie Contemporanee, Roma,

Laterza, 2002 (en especial por lo que afecta a la magistratura inglesa y galesa, pp. 49 ss.).

PODER JUDICIAL Y DEMOCRACIA 123



ademas, acreditar un prestigio profesional que solo los barristers podian es-
grimir, no tanto los solicitors. Como decian esos: “Siguiendo una costumbre
de hondas raices, los jueces son elegidos solo entre abogados. General-
mente se trata de personalidades reconocidas del mundo forense, para las
cuales el ingreso en la magistratura representa el reconocimiento publico
de su éxito profesional”'’. El nombramiento era gubernamental, pero re-
caia habitualmente, por lo tanto, en personas con amplia experiencia “en
Derecho vivo” y que acreditaban una trayectoria profesional consagrada,
una conducta personal moralmente intachable (“buena conducta”), aparte
de un equilibrio psicologico contrastado (aunque esta sea una exigencia
muy posterior, puesto que se inserta mas adelante en los sistemas de ac-
ceso a la judicatura inglesa).

Por tanto, la legitimidad de ese Poder Judicial ingles a partir de inicios
del siglo xv111 combinaba de forma singular el nombramiento por el Eje-
cutivo con un estatuto de inamovilidad que salvaguardaba la independencia
de los jueces frente a ese “poder de la fuerza” que representaba el propio
Poder Ejecutivo, pero pretendia garantizar a su vez una legitimidad de
ejercicio mediante unas exigencias elevadas de profesionalidad y de bue-
na conducta con la finalidad de preservar un Poder Judicial que resolviera
las controversias entre los ciudadanos, actuara de barrera frente al poder
arbitrario (o como control del poder, al menos del Ejecutivo) e impartiera
justicia con equidad e imparcialidad. Las bases del Poder Judicial moderno
estaban ya sentadas. Esa configuracion del Poder Judicial de la metropo-
li influira, a traves del legado de Blackstone, de modo determinante en
lo que seria despueés la arquitectura institucional en los Estados Unidos.

Antes incluso de alcanzada la independencia de Gran Bretafia, ese prin-
cipio de inamovilidad (y su correlato) de independencia se extendera a
las excolonias americanas y alli los jueces se convertiran en cierto modo
en defensores de los derechos de una ciudadania a la que se le pretendian

aplicar leyes desde la metropoli, que ellos mismos no habian consentido''.

10. Idem, p. 56.
11. Enellargo listado de agravios que la Declaracion de Independencia, de 4 de julio, contiene,

cabe resaltar una expresamente: “establecer impuestos sin nuestro consentimiento”, algo
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Los jueces (o, al menos, algunos jueces) dispondran, asi, de un notable
prestigio entre los colonos, derivado de la herencia del modelo de la me-
tropoli, que les situara en una posicion de legitimidad muy distinta a la
que tendran los jueces en la Francia del Antiguo Régimen. Ello tendra
indudable trascendencia en modelo institucional que se adopte tras la
Constitucion estadounidense de 1787 y en la posicion definitiva del Poder
Judicial en ese contexto.

En efecto, a pesar de que en la Constitucion de 1787 el papel del Po-
der Judicial qued6 un tanto deslucido, pues muchas decisiones organicas
no se recogeran en el texto de la Constitucion', ya alli se incuba lo que
sera tempranamente reconocido por la sentencia Marbury versus Madison
de 1803: la doctrina de “la revision jurisdiccional de la Ley” (el control de
constitucionalidad de las leyes por los jueces). Pero, a nuestros efectos, lo
importante es que se implantan dos circuitos judiciales paralelos (el “es-
tatal” ya existia; el federal se creo) con sistemas de legitimidad en muchos
casos distintos y distantes. Por un lado, la Justicia Federal y, por otro, la
Justicia de los Estados.

La Justicia Federal no se defini6 en la Constitucion de 1787, pues esta

solo creaba en su articulo mr el Tribunal Supremo (Corte Suprema). El

que rompia el principio de no taxation without representation, que se encuentra en el origen del
constitucionalismo inglés. En cualquier caso, aunque los jueces velaron en no pocos casos
por los derechos de los colonos, los colonos se quejaban —como atestigua la propia decla-
racion— de que el rey de Gran Bretafia “ha hecho a los jueces dependientes de su exclusiva
voluntad, tanto por lo que respecta al acceso de sus cargos como por la cuantia y pago de
sus salarios” (Joaquin Varela Suanzes-Carpegna et al., op. cit., 1998, p. 39).

12. Las decisiones constitucionales estructurales sobre el Poder Judicial en la Constitucion de
1787 fueron muy escasas y, en algunos casos, contenian mandatos abiertos al legislador:
“Se confiara el poder judicial de los Estados Unidos a una Corte Suprema y a los tribuna-
les inferiores que el Congreso instituya y establezca en lo sucesivo. Los jueces, tanto de la
Corte Suprema como de los inferiores, continuaran en sus puestos mientras observen buena
conducta y recibiran, en periodos fijos, una remuneracion por sus servicios que no sera dis-
minuida durante el tiempo de su encargo” (articulo 111, seccion 1). Alli, a pesar de la escasa
densidad, se observa nitidamente la plasmacion constitucional del principio de inamovili-
dad de los jueces y, por tanto, del de independencia del Poder Judicial, que se cerraba con
el limite al nombramiento de tales jueces por parte del presidente que exigia “el consejo y

consentimiento del Senado” (articulo 11, seccién 2).
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resto de la organizacion judicial federal se reenviaba a lo que estableciera
en su momento la ley. Pero ya en la obra EI Federalista se preveian las lineas
generales que debian inspirar a ese Poder Judicial Federal. Por ejemplo,
alli se hacia hincapi¢ en la necesidad de salvaguardar la independencia de
los jueces y, por tanto, en un sistema retributivo que les pusiera al abrigo
de injerencias y les hiciera invulnerables.

Tambien, dentro de ese esquema o disefo institucional de la organiza-
cion del poder de corte “madisoniano” (esto es, de pesos y contrapesos),
el nombramiento de los jueces federales (como tambic¢n el de los altos
funcionarios) se atribuia al presidente (titular del Poder Ejecutivo), pero
con previo consentimiento del Senado. Un sistema que, con todas las im-
perfecciones que se le quieran atribuir, ha funcionado de forma razonable.

La legitimidad democratica del Poder Judicial era, asimismo, indirec-
ta o derivada, pero, por cierto, nadie podia poner en duda que un nom-
bramiento presidencial avalado por un Senado dotaba de un plus de legi-
timidad democratica a los jueces, mayor sin duda que el nombramiento
a secas por el Ejecutivo. A esa legitimidad derivada inicial (propuesta de
nombramiento por el presidente), se le sumaba el aval del Senado y cier-
ta legitimidad de ejercicio, en la medida en que, para superar los hearings
ante el Senado, la trayectoria profesional (no solo personal) de los candi-
datos se fue exigiendo cada vez con mas fuerza; ya no valia solo con “buena
conducta”, el plus de la experiencia en el ambito juridico se fue sumando
al aval politico y a la acreditacion de “buena conducta” (ser un ciudadano
probo). Estaban ya sentadas las bases de un sistema de legitimidad del Po-
der Judicial de una configuracion claramente moderna. Pero sus fuentes
originarias hay que buscarlas en el propio sistema inglés, del que los esta-
dounidenses importaron su funcionamiento, asi como a las aportaciones
doctrinales de Blackstone, mas que a las de Montesquieu.

Cierto es que el Poder Judicial se vertebro con otros criterios en los
estados miembros (al menos en buena parte de ellos), bajo presupuestos
que diferian notablemente de los existentes en la Federacion. No me pue-
do detener en ese punto, pero la figura de “los jueces electivos”a traves de
procesos democraticos Y, por tanto, competitivos electoralmente, tuvo un

arraigo evidente en no pocos estados. La legitimidad democratica en ese
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caso parecia ser la regla, pero bajo esa apariencia se escondian no pocas
disfunciones y patologias, que fueron aflorando con el paso del tiempo.

En efecto, la competicion electoral pronto mostré grandes limitacio-
nes, no solo temporales (los puestos de jueces se ejercian por tiempo li-
mitado) sino especialmente funcionales. Nada acreditaba que los elegidos
en procesos democraticos fueran personas “de buena conducta” y menos
alin que tuviesen conocimientos juridicos especializados y contrastados
para ejercer sus funciones de forma adecuada o que fueran imparciales.
La imparcialidad, principio estructural y existencial basico del Poder Ju-
dicial, no se podia garantizar en procesos electivos de jueces. Tampoco
en esos procesos se podia acreditar aquella exigencia de la que el propio
texto de El Federalista se hacia eco una y otra vez: la competencia profe-
sional de quienes desempenen tales funciones judiciales. En efecto, como
bien se afirmaba en ese texto: “Seran pocos los hombres en cada socie-
dad suficientemente versados en materia de leyes para estar capacitados
para las funciones judiciales””’. Pero alli también se advertia de algo que
en determinados Estados se convirtio en regla: “Los nombramientos pe-
riodicos, cualquiera que sea la forma que se regulen o la persona que los
haga, resultarian fatales para esa imprescindible independencia”. No se
podia evitar en muchos casos que la politica contaminara esas elecciones
o, incluso peor, que la propia politica capturara a tales jueces en el desa-
rrollo ulterior de sus funciones. En fin, nada impedia tampoco que, me-
diante esos procesos electivos, los intereses econémicos interfiriesen la
noble funcion de juzgar.

Hubo que esperar, sin embargo, hasta 1940, para que el Plan Missouri
pusiera ciertas reglas en esos procesos electivos de jueces, creando una
serie de filtros institucionales que taponaban el acceso a la judicatura “elec-
tiva” de aquellas personas que no acreditaran un perfil profesional y una
conducta adecuada para ejercer tan importantes funciones. La ratificacion
electiva se impuso en no pocos estados, pero con el paso previo de una

comision encargada de evaluar cuales candidatos acreditaban las exigencias

13. Documento Lxxviit apud A. Hamilton, J. Madison y J. Jay, op. cit., 1998, p. 335.
14. Idem, ibidem.
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para ser nombrados jueces'”. Una vez mas, tras no pocas vueltas, se volvia
al punto de partida: la legitimidad democratica (en ese caso directa) se
corregia con la exigencia razonable de que los candidatos acreditaran con
caracter previo su profesionalidad y su buena conducta. Lo que estaba ya
incubado en el inicio del proceso (en el modelo ingles, luego trasladado
con variantes notables a la estructura de poderes de la Constitucion de
1787) termin6 imponié¢ndose, también en los estados (o, al menos, en bue-
na parte de ellos). La Justicia —tras no pocos excesos— se ponia a resguardo
del amateurismo y de la politizacion, asi como de la captura de los tribu-
nales (o del secuestro de la Justicia) por poderosos intereses economicos.

Nada de eso sucedio al otro lado del Atlantico. En Francia, la venta de
oficios publicos durante buena parte del siglo xviir alcanzo de lleno a los
cargos judiciales. La desconfianza hacia el Poder Judicial se impuso y se
advirtio de forma diafana en los debates constituyentes del texto de 1791,
donde se impuso claramente la tesis de un Poder Judicial subordinado
al Legislativo (al que no podia controlar, ni siquiera estaba inicialmen-
te facultado para “interpretar” la ley), asi como la inteligencia de que “el
orden judicial es una rama del poder ejecutivo™®. En efecto, la peculiar
comprension de los revolucionarios franceses del principio de separacion
de poderes, partiendo como partian de una fuerte desconfianza hacia el
Ejecutivo (el rey) y de un escaso prestigio de la funcion jurisdiccional (los
Parlaments del Antiguo Régimen, con la venta de oficios publicos), sera
distinta y distante a la que se asent6 en Estados Unidos, asi como muy
alejada del modelo britanico, que los revolucionarios franceses despre-
ciaron por su impronta aristocratica, en linea con el nicleo mas radical

de la Ilustracion'”.

15. Un tratamiento de esa cuestion se encuentra en: Elisenda Casafias Adam, “El Poder Judicial
en Estados Unidos”, en Manuel Gerpe Landin y Miguel Angel Cabellos Espiérrez (coord.),
Poder Judicial y Modelo de Estado, Barcelona, Atelier, 2013, pp. 45-62.

16. L. Duguit, La Separacién de Poderes y la Asamblea Nacional de 1789, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1996, p. 111.

17. Como bien reconocta el propio Duguit, “no hay un dia en esta larga y laboriosa discusion del
acta constitucional [se refiere a los debates constituyentes que dieron luz a la Constitucion de
1791] en el que no se dirijan enérgicas criticas contra la Constitucion inglesa” (Idem, p. 15).

Todo ello encuentra su precedente en la Ilustracion radical, que impulsada por las obras de
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En efecto, la desconfianza de los revolucionarios franceses era obvia
hacia unos jueces cuyos oficios se compraron por aquellos que pretendian
ennoblecerse ante la imperiosa necesidad de recursos publicos que tenia
la Corona. La institucion de los Parlaments, que, entre otras cosas, también
ejercian funciones jurisdiccionales, arrastraba tras de si una imagen cier-
tamente descompuesta; en algunos casos, incluso, muy mala. El terreno,
asi, estaba cultivado para que, con base en la distincion del texto cons-

'*, los jueces fueran

titucional de 1791 entre “representantes” y “agentes”
configurados inicialmente como cargos electivos. Habia que huir de nom-
bramientos por el Ejecutivo, que estaban manchados por la compra de los
oficios. En esos términos, en efecto, se expresaba el articulo 5 del titulo 1
de la Constitucion francesa de 1791: “El Poder Judicial se delega en jueces
elegidos periodicamente por el pueblo”. La legitimidad democratica esta-
ba, por tanto, servida. La distancia con el modelo federal estadounidense
era asimismo clara y evidente. Sin embargo, nada hacia presagiar que esos
jueces designados por el pueblo fueran realmente un poder del Estado y
menos alin que ejercieran sus funciones con solvencia profesional, inde-
pendencia e imparcialidad. La formula electiva no duré mucho, pero dio
pie a abusos importantes en el modo y manera de “hacer justicia”. Los afos
del Terror (1793-1794) mostraron su peor cara.

En la concepcion de los revolucionarios franceses que en ese punto

seguian a Montesquieu', la funcién jurisdiccional era, ademas, una potes-

Diderot, Helvetius, Holbach, asi como de otros autores, demonizaron desde el principio un
modelo constitucional que se podia encuadrar en un formato aristocratico muy alejado de
los postulados democraticos radicales que aquellos defendian. En efecto, como ha expuesto
con claridad Jonathan Israel, “los autores de la Ilustracion radical rechazaban tipicamente
la monarquia mixta al estilo britanico considerandola, en principio, como un sistema para
dividir la soberania, introduciendo formas innecesarias de corrupcion en la politica, ma-
nipulando un sistema electoral [...] y preservando lo que era en efecto una monarquia mo-
dificada revestida de aristocracia” (Jonathan Israel, Una Revolucién de la Mente: La Ilustracién
Radical y los Origenes Intelectuales de la Democracia Moderna, Pamplona, Lacotoli, 2015, p. 60).
18. Algo que se observa con nitidez en los articulos 2 y 4 del titulo 111 de la Constitucion de 1791.
19. Asi se expresaba Montesquieu: “Por el tercero [se refiere al Poder Judicial], castiga los deli-
tos o juzga las diferencias entre particulares” (Baron Charles de Secondat Montesquieu, op.
cit., 1985, p. 107). Como puede comprobarse, esta completamente ausente de ese modelo

el control del Poder Judicial al resto de poderes.
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tad reducida a la resolucion de controversias entre particulares, pero sin
conferir a esos jueces ninguna facultad de controlar al resto de poderes,
tampoco de controlar o supervisar la actuacion de la propia administracion
publica. Mucho menos de controlar al Legislativo, expresion maxima de la
voluntad general, que por definicion consideraban como un poder sobe-
rano ajeno a cualquier tipo de fiscalizacion, menos aun por los jueces. Los
debates constituyentes que dieron lugar a la Constitucion de 1791 estan
plagados de referencias a la existencia de un Poder Judicial que realmente
de poder tenia poco o mas bien nada, como perfectamente estudio Du-
guit en la obra citada.

Un Poder Judicial que, en verdad, se transformé tempranamente en
una mera administracion de Justicia y asi derivo en realidad tras las pri-
meras experiencias constitucionales que tuvieron lugar en Francia después
de la Revolucion Francesa. El control de la administracion publica no se
planteo (y, ademas, cuando se hizo lo fue de forma tibia) hasta la Consti-
tucion de 1799, que dio pie a la configuracion institucional del Consejo
de Estado. Pero sin ir tan lejos, la expresion mas grafica de la impotencia
del denominado “Poder Judicial” se puede encontrar en la propia Consti-
tucion de 1791, cuando reconocia que el Poder Judicial no podia interferir
de ningtin modo en la actividad de la administracion publica. El articulo
3, del capitulo v del titulo 11 era meridianamente claro en el reflejo de
esa concepcion débil y desdibujada del Poder Judicial: “Los tribunales no
pueden inmiscuirse en el ¢jercicio del Poder Legislativo, ni suspender la
ejecucion de las leyes, ni encargarse de funciones administrativas, ni citar
ante ellos a los administradores por razon de sus funciones”. Un “poder”,
por tanto, maniatado.

En fin, ese Poder Judicial “achatado” termino, tras el paréntesis elec-
tivo, conformando una administracion de Justicia, dividida, a su vez, en
ordenes jurisdiccionales (en funcién de la articulacion material del sistema
normativo en leyes civiles y penales), con una estructura de tribunales pa-
ralelos que finalizaba en una suerte de Tribunales de Casacion o Tribunales
Supremos (cuando no diferentes Cortes Supremas en funcion del sector
juridico a dirimir), que distaba mucho del modelo estadounidense de una

sola Corte Suprema. Sin duda, todo ello intervino —con la sacrosanta so-
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berania parlamentaria— para dificultar mas aun el establecimiento de un
control constitucional de las leyes (o de la accion del propio Parlamento),
algo que en Europa continental no se lograria hasta bien entrado el siglo
xx y mediante la creacion de los Tribunales Constitucionales™.

Los miembros de ese Poder Judicial acunado por los revolucionarios
franceses, esto es, los jueces, fueron transformandose gradualmente en
« ”» . . « » e .

agentes” (funcionarios) y no “representantes”, como inicialmente fueron
concebidos. Ademas, con base en esas premisas revolucionarias, la fun-
cion jurisdiccional se transformoé facilmente —como expusiera Carré de
Malberg— en una suerte de oficio casi servil, pues se dedicaba a aplicar
/ . / . . . 21 . .

mecanicamente la ley, pero no podia siquiera interpretarla®'. La existencia
de un Tribunal de Casacién “al lado” del Parlamento y el preambulo del
Codigo Civil de 1804 (atribuido a Portalis) confirmaban esa configuracion
vicarial de unos jueces que, ya a partir de entonces, seran sobre todo fun-
cionarios (cualificados, pero funcionarios) de la administracion de Justicia.
El circulo se cerrara mas adelante cuando el acceso a tales funciones se
produzca, al igual que en el resto de cuerpos de la administracion publica,

, « .. » - .
a traves de concursos (“oposiciones”, en Espana; tal como las denominé

la vieja ley “provisional” de organizacion del Poder Judicial de 1870%). La

20. Sobre todo ese proceso es de imprescindible consulta: Victor Ferreres Comella, Una Defensa
del Modelo Europeo de Control de Constitucionalidad, Madrid, Marcial Pons, 2011,

21. La cita exacta es la siguiente: “el oficio de juez se reduce a hacer en cada caso la aplicaciéon
casi servil del derecho legal” (Raymond Carré de Malberg, Teoria General del Estado, 2. ed.,
Ciudad de México, Facultad de Derecho, Universidad Nacional Auténoma de México/Fondo
de Cultura Econémica, 1998, p. 663).

22. Un buen retrato del estado de la Justicia en el siglo x1x espafiol lo ofrece, sin duda, la expo-
sicion de motivos de la Ley Provisional sobre Organizacion del Poder Judicial (1870), cuan-
do se hacia eco de la falta de garantia de inamovilidad que tenian entonces los magistrados
y jueces, a causa, entre otras cosas, de lo siguiente: “mientras no se exigieran condiciones
especiales para ejercer los cargos de jueces y magistrados, cuando los nombramientos de
estos no fueran debidos al favor, a bastardas influencias o al espiritu de partido”, esa garan-
tia era inalcanzable materialmente. La solucion fue instaurar “la oposicion” como sistema
de acceso, puesto que asi “establece al propio tiempo las reglas conducentes para que en lo
sucesivo desempeien los cargos judiciales, no los aptos, sino los mas aptos, no los dignos,
sino los mas dignos”. Algo que, tal como se configuro el sistema de acceso (pruebas compe-

titivas abiertas y exigentes, pero de contenido memoristico), no paso de ser un pio deseo.
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sustraccion de los contenciosos gubernamentales o administrativos del
Poder Judicial fue una constante en Francia y en otros paises de influencia
continental (también en el ambito latinoamericano), mientras que hubo
también otros modelos, como fue el caso de Espana, que transitaron de
la férmula del Consejo de Estado a la creacién de un orden jurisdiccional
contencioso y administrativo. Pero, el control jurisdiccional del Poder
Ejecutivo fue tardio, aunque mas tiempo conllevo implantar el control
jurisdiccional del legislador.

Ese Poder Judicial que enfaticamente se reconocia en las primeras
Constituciones liberales de Europa continental a principios del siglo x1x
era realmente un espejismo. De ser un poder electivo, pasaron inmedia-
tamente los jueces a ser nombrados por el Ejecutivo (con bastante discre-
cionalidad, por cierto), para transformarse después en funcionarios judi-
ciales que accedian a tales cuerpos por medio de pruebas selectivas, de
alguna forma asimilables a las que se comenzaron a realizar bien entrado
el siglo x1x en otros ambitos de la administracion publica, sobre todo en
los cuerpos especiales de la funcion ptblica — o cuerpos de elite. El carac-
ter “funcionarial” de la magistratura marco6 a partir de entonces su sello
distintivo: el fundamento ultimo del ejercicio de esa funcion se pretendia
asentar en la superacion de unos procesos selectivos abiertos, de caracter
competitivo, que acreditaban exclusivamente (en el momento del acceso)
una serie de conocimientos. Nada mas.

De la legitimidad democratica no quedoé rastro. Tampoco habia dado,
tal como se ha dicho, ningan buen resultado. Se impuso, como subrayaron
Guarnieri y Pederzoli, un modelo burocratico de juez que echo hondas
raices en los Estados constitucionales de Europa continental, principal-
mente, aunque con matices importantes, en aquellos paises cuyo sistema

juridico era de civil law”. A tales posiciones judiciales se accedia, por lo

23. Efectivamente, esos autores establecen una distincion general entre dos tipos de magistra-
turas: “El burocratico, al que suelen pertenecer las magistraturas de los paises de civil law;
el profesional, caracteristico de los paises de common law”. Se trata naturalmente, segtin afia-
den esos autores, “de una distincion de tipos ideales, dado que las situaciones concretas son
mas complejas” (Carlo Guarnieri y Patrizia Pederzoli, Los Jueces y la Politica: Poder Judicial y
Democracia, Madrid, Taurus, 1999, p. 63).
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comun, mediante sistemas de comprobacion de conocimientos o a través
de procedimientos mas sofisticados y mas exigentes, por ejemplo, los que
tradicionalmente se asentaron en Alemania, donde los estudiantes mas
brillantes de una exigente carrera de derecho ingresan, por lo comun, en
la judicatura.

La legitimidad del Poder Judicial en esos casos dio un giro radical. Se
transformo en una legitimidad de acceso (esto es, quien habia superado
unas mas o menos exigentes pruebas selectivas ya tenia acreditado, como
llegé a afirmar el profesor Alejandro Nieto en relacion con la funcion pu-
blica, “haber atravesado el Jordan y podian, asi, besar la tierra prometida”;
ya eran jueces de por vida o con caracter vitalicio). Tampoco era, propia-
mente hablando, una legitimidad de ejercicio, pues, por un lado, los sis-
temas de evaluacion del rendimiento son bastante ajenos al ejercicio de la
funcion jurisdiccional (al menos, en sus aspectos cualitativos) y, por otro,
una vez obtenida la plaza de juez, la remocion de tal funcion solo podia
provenir de la aplicacion del régimen disciplinario en sus efectos mas gra-
ves (separacion del servicio). Algo, por lo comun, bastante infrecuente,
cuando no meramente anecdotico.

Ese modelo burocratico de juez no evito, sin embargo, las injerencias
constantes del Poder Ejecutivo sobre el funcionamiento de la administra-
cion de Justicia. Sino podia intervenir, al menos no directamente, sobre el
acceso (aunque también en ese ambito se dieron injerencias importantes
como “el cuarto turno” implantado en Espana a finales del siglo x1x, por
el cual accedian lateralmente personas con experiencia, pero tambi¢n en
no pocos casos con evidentes “recomendaciones” politicas), el gobierno de
turno si que intento por todos los medios posibles interferir en la provision
de destinos o en el avance en la propia carrera judicial. Sobre todo cuando
se trataba de nombrar jueces para el Tribunal Supremo o para tribunales
especialmente sensibles frente al poder por su competencia jurisdiccional.

La independencia del Poder Judicial —ya zanjada en el mundo anglosa-
jon desde el siglo xvi11, con la excepcion de la Justicia de algunos estados
miembros de Estados Unidos— fue, luego, la gran batalla que se planteo
en ese terreno en el constitucionalismo liberal en Europa continental du-

rante los siglos x1x y xx. En algunos paises, como Espana, es todavia, hoy
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en dia, un reto que no se ha cerrado del todo. Quedan muchos flecos por
resolver, algunos muy importantes, tal como se dira de inmediato.

En realidad, los términos del problema ya estaban planteados con toda
claridad. A pesar de que se intento justificar por la dogmatica constitu-
cional que la legitimidad del Poder Judicial nace de la propia Constitu-
cion y de su sometimiento a esta, mas que a la Ley, lo cierto es que los
jueces continentales europeos recibian su legitimidad efectiva del sistema
de acceso o ingreso en la carrera judicial, pues a diferencia del modelo
anglosajon, que se asienta sobre un “sistema de puestos” (esto es, un juez
es nombrado para un 6rgano o funcion jurisdiccional o, en su caso, para
un tribunal concreto), en el modelo burocratico de juez este ingresa (tras
superar el “concurso” o la “oposicion” correspondiente) en “una carrera”
y va progresando con el paso del tiempo desde organos jurisdiccionales
de primer nivel a tribunales con funciones de mayor responsabilidad que
tienen como mision resolver, por lo comtn, los recursos planteados frente
a las instancias judiciales inferiores. Cuanto mas se asciende en la jerarquia
de los tribunales, el juez o magistrado tendra inevitablemente un contac-
to cada vez mas intenso con asuntos en los que la politica tiene intereses
directos. Una fuente, sin duda, de presiones y una necesidad objetiva de
salvaguardar mejor su propia independencia.

En efecto, el problema que no estaba resuelto en los distintos Estados
constitucionales que se inspiraban, en cuanto a la estructura del Poder Ju-
dicial, en el modelo o patrén frances, era sin duda como salvaguardar la
independencia judicial. Sin embargo, el debate abierto consistio en como
frenar de una vez por todas las interferencias del Ejecutivo en la gestion
del estatuto del juez y, asimismo, de forma indirecta, en las injerencias que
este pretendia tener en el ejercicio de la funcion jurisdiccional.

La batalla principal que llevara a cabo el Poder Judicial, especialmen-
te durante el siglo xx, es como desligarse —siquiera sea parcialmente— de
las garras del Ejecutivo y conformar un sistema de autogobierno judicial,
que evite interferencias y ponga a resguardo de la politica el ejercicio de
esa funcion jurisdiccional. Se trataba, en suma, de una lucha por la inde-
pendencia judicial frente al resto de los poderes, en particular frente al

Poder Ejecutivo.
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De esa manera, fue a principios del siglo xx cuando comenzaron a
emerger soluciones institucionales que tenian como proposito salvaguar-
dar, siquiera fuera minimamente, la independencia del Poder Judicial y,
en particular, de sus miembros. Esas soluciones institucionales, después
constitucionalizadas, nacieron de Italia y Francia. En el caso italiano, fue
la reforma Orlando de 1907 la que cre6 un Consejo Superior de la Magis-
tratura, aunque con facultades atin muy limitadas. Ese consejo, que paso
por diferentes vicisitudes, tuvo acomodo constitucional en el texto italiano
de 1948. Como ha sido reconocido, “para alcanzar la autonomia del poder
judicial sera esencial la institucionalizacion y desarrollo del Consiglio Supe-
riore della Magistratura que proporcionara al poder judicial (poder difuso
por excelencia) una imagen unitaria y una representacion adecuada para
mantener un dialogo con la sociedad y los demas poderes del Estado™*.

Tras el reflejo de ese tipo de Consejo Superior de la Magistratura en
la Constitucion italiana de 1948 y en la Constitucion de la v Republica
francesa de 1958, el modelo de autogobierno judicial basado en un 6rgano
constitucional especifico se termina imponiendo en aquellos paises que en
el continente europeo disponen de sistemas burocraticos de judicatura,
con la finalidad de reafirmar la independencia del Poder Judicial y sus-
traerlo, asi, de la zona de control o de influencia del Poder Ejecutivo. Se
puede decir, por tanto, que ese sistema de autogobierno del Poder Judicial
es fruto de una determinada concepcion del modelo de separacion de po-
deres y consecuencia, asimismo, de la existencia de un Poder Judicial con
facultades mucho mas limitadas en lo que afecta al control judicial que el
modelo existente, por ejemplo, en Estados Unidos. La paradoja consistira
en como se traslada ese sistema de autogobierno judicial a otros modelos
constitucionales que partian de presupuestos conceptuales tan diferentes
a los del continente europeo o de una arquitectura constitucional basada
(siquiera sea formalmente) en el modelo constitucional estadounidense,

como son algunos casos de paises latinoamericanos.

24. Cristina Garcia Pascual, Legitimidad Democrdtica y Poder Judicial, Valencia, Alfons el Magna-
nim/Institucio Valenciana d’Estudis i Investigacio, 1997, p. 194.
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Sin embargo, una vez optado por garantizar el autogobierno judicial a
traves del reflejo constitucional de una institucion de esas caracteristicas,
el problema se sitta en el modo de fijar su composicion (asi como, sobre
todo, su sistema de nombramiento) y sus funciones. No hay un esquema
cerrado en lo que a la composicion de esos organos se refiere, pero la no-
ta principal es que la composicion dominante (cuando no exclusiva) es la
que descansa sobre jueces y magistrados. Se parte, asi, de una ecuacion
incorrecta que implica un falso resultado: Poder Judicial es igual a jueces
y magistrados. Esa concepcion viene lastrada, sin duda, por el modelo
corporativo y burocratico imperante en la judicatura de esos paises con-
tinentales europeos.Y ello comporta que, todo lo mas, se admita que en
esa institucion de autogobierno puedan tener cabida (siempre en porcen-
taje menor) otras sensibilidades profesionales que trabajan en el ambito de
la administracion de Justicia o que tienen conocimientos sobre la misma
(Ministerio Fiscal, abogados, personal al servicio de la administracion de
Justicia, profesores universitarios, etc.). La lucha soterrada entre “toga-
dos” (magistrados y jueces) y “laicos” (otros profesionales juridicos) se ha
ganado, por lo comtn (al menos en los paises europeos), claramente por
los primeros. Los asuntos del autogobierno judicial parecen solo importar
a los jueces y magistrados. No al resto de los mortales.

Una vez mas, mediante esa presencia selectiva, la impronta corporativa
marca el sello de tal composicion del organo: los problemas de la Justicia
parecen afectar solo a jueces y magistrados o, como mucho, tambi¢n a
otras profesiones juridicas. Llama poderosamente la atencion que la ciu-
dadania, receptora tltima de las prestaciones del servicio publico de la
Justicia, sea absolutamente ignorada en ese esquema institucional.

Ademas, para suplir ese deficit, no vale con que se argumente que ta-
les miembros de esos Consejos Superiores de la Magistratura (en Espafia,
Consejo General del Poder Judicial), sean elegidos por el Parlamento. Eso
es asi en algunos casos y no en otros. El modelo de composicion de los
consejos, sea cual fuere su sistema de nombramiento, se encuentra domi-
nado por la fuerte presencia corporativa, junto con una no mayor presen-
cia del modo politizado de eleccion. Con ello no se logra una legitimidad

democratica de la institucion, sino —depende de como se lleven a cabo
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tales propuestas de nombramientos— lo que realmente se produce es una
captura indirecta del 6rgano de autogobierno por la propia politica. Si la
eleccion depende de los propios jueces, la batalla corporativa esta servida,
pues identifica falsamente —como veiamos— Poder Judicial con jueces y
magistrados. El modelo resultante en ese caso es ranciamente corporativo.
Si la opcion es por un modelo electivo de corte parlamentario, el modelo
facilmente deriva —como se puede ver en el caso de Espana— en una pre-
sencia elevada de la politizacion del 6rgano. No es facil buscar puntos de
equilibrio, pero habria que intentarlo.

Cualquiera que sea, de ese modo, la opcion por la que se incline el
modelo de nombramiento de un Consejo Superior de la Magistratura, las
soluciones ofreceran flancos evidentes a la critica, puesto que en el origen
de la institucion esta el problema; tanto en su déficit de legitimidad de-
mocratica como en su tendencia a funcionar como una organizacion mar-
cadamente burocratica, que prescinde por completo de tener en cuenta
el parecer u opinion de quienes son usuarios principales de ese servicio
publico: esto es, de la ciudadania.

Dicho en términos mas precisos, el Poder Judicial no puede ser com-
prendido como una manifestacion exclusiva de jueces y magistrados elegi-
dos por el Parlamento ni tampoco como un poder elegido por los propios
jueces y magistrados, cuyos problemas y temas interesan solo a la comu-
nidad de juristas y no al resto de los ciudadanos. En ninguna de las dos so-
luciones convencionales se aporta savia nueva al problema originario de la
legitimidad democratica del Poder Judicial. Decir lo contrario es engafarse.

Es cierto que la configuracion tradicional de los Consejos Superiores de
la Magistratura tiene por objeto, funcionalmente hablando, tareas propias
de la “carrera funcionarial” o del “estatuto profesional” de los miembros
del Poder Judicial con el fin de salvaguardar su independencia (nombra-
mientos, ascensos, potestad disciplinaria, etc.) y no tanto de la proyec-
cion ad extra de la accion de los juzgados y tribunales. Pero, si fuera esa
exclusivamente la funcion de los consejos (que no es), no se terminaria de
comprender que para llevar a cabo funciones meramente ejecutivas (o de
gestion, principalmente) se acuda a un érgano colegiado (en algunos casos

muy numeroso), cuando, como afirmo en su dia sabiamente Napoleon,
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“deliberar es cosa de muchos, ejecutar de uno solo”. En vista de ello, si
realmente esa fuera la unica funcion (que, repetimos, no es), bastaria con
la configuracion de una agencia independiente (o una “gerencia”, como ha
implantado alglin pais como Colombia) para llevar a cabo tales cometidos,
pues con ello se evitaria la accion gubernamental que hasta entonces ha
corrido a cargo del Ministerio de turno en cualquier gobierno.

Si sus funciones son mas amplias (esto es, si lleva a cabo medidas o ac-
ciones de “politica judicial” o de caracter normativo; que normalmente
también son funciones propias de tales instancias), convendria diferenciar
nitidamente estas de aquellas, pues tal vez en estas tltimas (politica judi-
cial y propuestas normativas) la deliberacion pueda ser un punto fuerte,
mientras que en las decisiones de caracter meramente ejecutivas (nombra-
mientos, expedientes sancionadores, etc.) la intervencion de un colegio de
miembros solo puede lograr la obtencion de resultados diametralmente
distintos a los que se debieran dar en una decision de corte ejecutivo, que
ademas requiere responsabilidad por su ejercicio.

Ademas, esos organos de gobierno o de autogobierno del Poder Judi-
cial parten de un déficit de legitimacion, solo paliado en parte (y con las
disfunciones expuestas) por su extraccion parlamentaria. Sin embargo,
la intervencion parlamentaria puede derivar facilmente en un problema
mas que en una solucion. En efecto, esa intervencion de la politica en ta-
les nombramientos, como es el caso de Espana, ha dado unos resultados
pesimos y conducido al 6rgano constitucional a un grado de deslegitima-
cion social y politica particularmente intenso en algunos momentos de
su existencia. La solucion alternativa que se propone, la eleccion directa
de sus miembros exclusiva (o parcialmente) por jueces y magistrados,
tampoco refuerza la legitimidad democratica de la institucion (mas bien
la reduce), aunque evita los efectos perversos de una politizacion mal en-
tendida, pero asienta firmemente el corporativismo judicial hasta limites
poco razonables.

Como bien expuso Alejandro Nieto, en Espana es dificil hablar pro-
piamente de la existencia de un Poder Judicial, “por mucho que lo di-
ga la Constitucion”, pues en verdad lo que se tiene es “un simple servi-

cio publico denominado Administracion de Justicia”. Asi, “una institucion
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que carece de independencia y esta atendida por funcionarios publicos no
puede reconocérsele en verdad la condicion de Poder constitucional”. A
todo ello, ademas, se anade un marco contextual que agrava notablemen-
te el diagnostico, puesto que —como también precisa el profesor Nieto—
“la administracion de justicia ha estado siempre patrimonializada por dos
grupos concurrentes: el politico y el corporativo. Politicos y funcionarios
—concluye— han considerado a la Justicia como un patrimonio propio y
sin escrupulos la han instrumentalizado a su favor, aunque nunca de igual
manera y en las mismas proporciones””’.

Las respuestas o soluciones institucionales frente a esos problemas no
son faciles de aportar. En algunos paises, como Francia e Italia, el modelo
de autogobierno judicial esta bastante asentado y, sin perjuicio de que se
propongan mejoras o reformas puntuales, nadie cuestiona su permanen-
cia como medio de salvaguarda de la independencia judicial. En el caso
de Espana —tal como veiamos— la situacion es diametralmente distinta. El
disefio constitucional del modelo es muy malo, realmente pésimo: con
veinte vocales (doce elegidos entre jueces y magistrados, ocho elegidos
por las Camaras entre “juristas de reconocida competencia” con mas de
quince afios de actividad profesional), quienes elegiran una Presidencia
(ahora también, tras la ultima reforma, una Vicepresidencia). Esa estruc-
tura institucional conforma un érgano mastodontico para el desarrollo de
unos cometidos funcionales bastantes pirricos. La Ley Organica del Poder
Judicial de 1985 (tras un breve paréntesis de eleccion directa de los jueces
y magistrados por la propia “corporacion”), y sus sucesivas reformas, no ha
terminado por aclarar precisamente las cosas. La ultima reforma del Con-
sejo General del Poder Judicial (Ley Organica 4/2013, de 28 de junio),
ha pretendido establecer una estructura de funcionamiento bajo pautas de
mayor racionalidad, pero no ha resuelto el fondo de los problemas por los
que atraviesa la institucion. Y, en fin, las propuestas que se estan barajan-
do de reforma en este Gltimo periodo siguen imbuidas por el péndulo de

.. .7 s .
Corporat1v12ac10n/pohtlzac1on.

25. Alejandro Nieto, El Desgobierno Judicial, Madrid, Fundacién Alfonso Martin Escudero/
Trotta, 2004, pp. 233-234.
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La eleccion asimismo de los doce jueces y magistrados por las Camaras
se impuso, en efecto, en el ano 1985 como algo no prohibido expresamen-
te por la Constitucion (como recordo en su dia el Tribunal Constitucional
en su sentencia 108/1986), pero tuvo como consecuencia inevitable la
captura total del 6rgano de autogobierno judicial por la politica: se pro-
dujo un reparto grosero de los puestos de vocales del consejo entre las
asociaciones judiciales afines o proximas a los dos partidos mayoritarios,
asi como el reparto subsiguiente del resto de sillas entre “juristas de reco-
nocida competencia” con vinculos estrechos (cuando no puros militantes
de los partidos o “ex altos cargos” de la administracion correspondiente) de
aquellos vocales con los grupos politicos que proponian su nombramien-
to. El resto, como consecuencia inevitable de ese modelo “politizado” de
nombramiento, ha sido un cimulo de crisis institucionales (algunas de una
importancia inusitada), que han terminado por erosionar completamen-
te la pobre y desvaida imagen que la ciudadania tenia de tal institucion.

El referido modelo, con singularidades propias y especificidades ine-
vitables, se ha trasladado a otros paises del entorno cultural, como es el
latinoamericano, si bien ajenos, por lo comun, al modelo burocratico cor-
porativo propio de los Estados de Europa continental que se agrupan en
el sector de influencia del modelo francés (Italia, Espana, Bélgica y Por-
tugal, aparte obviamente de Francia). Como se reconocié en un informe
sobre la Justicia en Argentina, la traslacion de esa modalidad de consejo
representa “un elemento ajeno a la tradicion judicial (y se podria anadir,
constitucional) argentina™®. Lo mismo se podria repetir en buena parte de
los casos donde ese modelo se ha trasladado. Esos paises latinoamericanos
han tenido una doble y compleja influencia: por un lado, la de un modelo
constitucional presidencialista propio del sistema estadounidense, pero
con una debilidad consustancial del principio de separacion de poderes

en su acepcion de equilibrio o de checks and balances; y, por otro, la de un

26. La Judicatura en Iberoamérica, [S.1.], Cumbre Judicial Iberoamericana/Poder Judicial de
La Federacion/Consejo de la Judicatura Federal, [sin fecha], p. 9, disponible en: http://
www.cumbrejudicial.org/c/document_library/get_filezuuid=c62ae4fb-b43d-4c81-bc38
-7397017¢7al c&groupld=10124, acceso en: 5 ene. 2017.
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sistema juridico asentado en el civil law y de una administracion publica
basada en el patrén revolucionario frances. Pero en ese esquema institu-
cional la enorme dificultad entrafa en importar sin grandes tensiones un
modelo de autogobierno judicial que nace de un contexto de sistemas bu-
rocraticos de la Justicia, que estan lejos de encontrarse asentados en tales
paises latinoamericanos. Al menos como hipotesis, la experiencia de esos
injertos institucionales puede considerarse fallida en no pocos casos, lo
que ha conducido recientemente a plantearse reformas de tales modelos
en algunos de esos Estados latinoamericanos.

Efectivamente, como bien acredita un reciente trabajo sobre esa mate-
ria’’, la creacion de los consejos tiene como finalidad principal garantizar
o reforzar la independencia del Poder Judicial de esos paises. Esa finalidad
se pretende sustentar por medio de esos organismos especializados que
deben asumir ese rol. Ese objetivo se ha cumplido con muchas dificultades
en diversos casos y ha conducido, en algunos paises, a repensar o replan-
tearse unos modelos cuyo rendimiento institucional no ha sido el preten-
dido; es el caso, por ejemplo, de la reforma emprendida por Colombia
mediante el acto legislativo 02/2015, que arbitra un consejo dependiente
de las jurisdicciones y con una gerencia judicial. Todavia es pronto para
saber sus resultados, pero lo cierto es que esa reforma constata el fracaso
de implantar modelos institucionales ajenos sobre realidades constitucio-
nales y organizaciones judiciales que poco tienen que ver con los paises
que impulsaron tales Consejos Superiores de la Magistratura en Europa.
El caso de Colombia es particularmente significativo, porque fue el primer
pais que constitucionalmente incluyo (salvo un precedente mas remoto en
Venezuela) el Consejo Superior de la Judicatura en 1991, bajo (la mala)
influencia del modelo espafiol.

Ciertamente los modelos latinoamericanos de autogobierno del Po-
der Judicial transitan entre el modelo de gobierno de la judicatura por

los propios tribunales y el autogobierno por un érgano constitucional (o

27. Catalina Nifio Guarnizo (coord.), La Reforma a la Justicia en América Latina: Las Lecciones Apren-
didas, Bogota, Friedrich Ebert Stiftung/Programa de Cooperacién en Seguridad Regional,
2016, pp. 24 ss.
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legal) denominado Consejo Superior de la Judicatura (o denominacio-
nes similares). Donde existen tales consejos la composicion y funciones
son variables, pero su disefio institucional contrasta con la arquitectura
constitucional y con la propia configuracion singular del sistema judicial,
distinta y distante del modelo europeo continental de patron frances. Se
puede afirmar, en fin, que existen paises en cuyos consejos dependen de la
Corte Suprema (como son los casos de Costa Rica, México o Guatemala),
mientras que en otros —siguiendo el esquema institucional europeo— se
han configurado 6rganos de autogobierno judicial (como son los ejemplos
de Argentina, Brasil, El Salvador, Bolivia, Pert, Ecuador)®. En todo caso,
hay paises, como es el caso de Colombia, que ya han iniciado un proceso
de transicion o mutacion del modelo inicialmente existente. Lo que es
una sefal indicativa de que, tal vez, el modelo importado ofrezca sintomas
evidentes de agotamiento.

Los problemas en los distintos paises latinoamericanos en los que se
han implantado modelos de consejos siguen abiertos: por ejemplo, la ne-
cesidad de profesionalizar el acceso o provision de puestos judiciales e
impedir o paliar, asi, la intervencion politica en los nombramientos (la
alta politizacion en los nombramientos ha disminuido en algunos casos
a través de procedimientos selectivos, pero en otros no) o, en fin, po-
ner coto a los continuos roces “competenciales” entre Cortes Supremas y
Consejos Judiciales.

En fin, cabe subrayar una vez mas que el modelo burocratico de Poder
Judicial (organizacion de la “carrera judicial” como cuerpo especifico de
funcionarios) es propio de los paises de Europa continental. Y que tales
modelos se enmarcan en la tradicion de dotar de independencia a un Poder
Judicial (mas Administracion de Justicia) muy condicionado por el Poder
Ejecutivo y que estaba estructurado con un modelo “corporativo funcio-

narial” (de “carrera judicial”). Es cierto que en Europa continental, inclu-

28. Sobre esa cuestion, por todos: Luis Pasara, “La Designacion de Jueces en la Reforma de la
Justicia Latinoamericana”, Blog DPL: Justicia en las Américas — Blog de la Fundacidn para el Debido
Proceso, 18 diciembre 2014, disponible en: https://dplfblog.com/2014/12/18/la-designacion

-de-jueces-en-la-reforma-de-la-justicia-latinoamericana, acceso en: 5 ene. 2017.
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so en la familia de paises de civil law, tambien llamada familia “romano-
—germénica”zg, las distancias entre uno y otro sistema de organizacion del
Poder Judicial son notables. Esto tltimo se observa de forma nitida en la
pluralidad de modelos de seleccion y formacion de jueces existentes en los
paises de la Union Europea, donde algunos estan inspirados en el mode-
lo anglosajon, otros tienen factura singular propia, algunos —como los de
orientacion germanica— estan fuertemente descentralizados y, en fin, estan
los que se asemejan porque tales funciones (en mayor o menor medida)
son ejercidas por esas instituciones de autogobierno judicial, como son los
Consejos Superiores de la Magistratura (en sus diferentes acepciones)™.
Uno de los roles tipicos de esos Consejos Superiores de la Magistratu-
ra es, precisamente, el de garantizar un reclutamiento o una seleccion de
los jueces no condicionada por el propio Ejecutivo. Alli donde hay Conse-
jos Superiores de la Magistratura, al menos en Europa, esas instituciones
juegan un papel importante (en algunos casos exclusivos) en los procesos
de seleccion de jueces. Eso es asi en Belgica, Francia e Italia, por ejemplo.
Algo mas matizado, por la convergencia con las pruebas de acceso a la
“carrera fiscal”, en Espana, donde el papel del consejo (competente en la
seleccion de jueces) se comparte con el del Ministerio de Justicia (compe-
tente en la seleccion de fiscales). Pero hay modelos de consejos que ponen
mas el énfasis en la politica de nombramientos para las altas responsabili-
dades judiciales como son las correspondientes a los tribunales superio-
res. En ambos casos, nombramientos iniciales o “promociones” (dado que
estamos ante un sistema de carrera, con pocas excepciones), el papel del
consejo es determinante en los modelos burocraticos de la judicatura.
Cabe concluir. Asi, para ello, volvamos la mirada hacia Espafia. El mo-

delo institucional del Consejo General del Poder Judicial, un 6rgano cons-

29. Por todos, Raoul C. van Caenegem y Mario Ascheri, I Sistemi Giuridici Europei, Bologna, I
Mulino, 2003, p. 50.

30. Veéase, al respecto, el completo analisis recogido en Hrcs, Conseil Supérieur de la Justice, Le
recrutement, la sélection, la formation initiale et la carriére des magistrats en Belgique et dans plusieurs
autres pays membres de I’Union Européenne: le regne de la diversité, Bruxelles, 2005, disponible
en: http://www.csj.be/sites/5023.b.fedimbo.belgium.be/files/press_publications/00007f.
pdf, acceso en: 5 ene. 2017.
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titucional sin memoria historica (se renueva en su totalidad cada cinco
afios) y con nimero exagerado de vocales que “deliberan” y no ejecutan
(a pesar de la reciente creacion de la Comision Permanente), ha mostrado
fehacientemente sus enormes limitaciones®'. Su funcionamiento ha esta-
do marcado por una politizacion intensiva, aunque a veces silente o poco
expresa, si bien en momentos puntuales descarada o evidente.

Pero los remedios a esa politizacion no pueden hallarse en acentuar su
caracter corporativo, como frecuentemente se invoca. Posiblemente en
ese caso los jueces y magistrados estén “mas comodos” gestionando ellos
mismos su propio estatuto (“los trapos sucios se limpian en casa”) y la po-
litica judicial, como si ambas cosas no afectaran a la ciudadania. Pero ese
modelo endogamico no mejorara la calidad democratica ni la confianza
de los ciudadanos en esa institucion judicial, que sigue mostrando signos
acentuados de esoterismo. Ninguna de las dos soluciones es idonea en
€sos momentos.

Es preciso, por tanto, redisenar la institucion y llevar a cabo propuestas
que acentten el control democratico del autogobierno del Poder Judicial,
ya sea por el Parlamento (algo que puede resultar tabu, peronolo es en la
medida en que lo que se debe controlar es como se gobierna ese poder),
ya sea mediante la integridad de los jueces y magistrados (la exigencia de
buena conducta o la aplicacion de codigos éticos insertados en Marcos de
Integridad Institucional) o a traves de una politica de transparencia efectiva
que no solo se proyecte sobre la publicidad activa o el derecho de acceso
a la informacion publica sino que arbitre mecanismos de transparencia
intraorganizativa como cambio cultural, transparencia colaborativa y ren-

dicion de cuentas (algo a lo que la Justicia siempre se ha mostrado muy

31. Un estudio exhaustivo sobre los déficits del modelo es, sin duda, el de Diego Ifiguez Hernan-
dez, EI Fracaso del Autogobierno Judicial, Madrid, Thomson Civitas, 2008. También una vision
critica sobre el funcionamiento del Consejo General del Poder Judicial en Espafia, aparte
de la ya citada de Alejandro Nieto, op. cit., 2004, puede hallarse, entre otros, en Antonio
Martinez Marin, EI Consejo General del Poder Judicial: Desviaciones Normativas, Jurisprudenciales
y de los Principios Juridicos de la Independencia del Consejo General del Poder Judicial como Organo
de Gobierno de Este, Cizur Menor, Navarra Aranzadi, 2015.

144 RAFA]-'I.JIMI/‘.NI{Z ASENSIO



renuente, a pesar de los esfuerzos del Consejo General del Poder Judicial
en esa materia en los ultimos afios).

No cabe tampoco descartar el control directo por la propia ciudada-
nia. En este ultimo caso, el control ya no solo deberia extenderse hacia
el autogobierno judicial sino tambi¢n al modo y manera como los jueces
(individualmente considerados, con nombres y apellidos) ejercen la fun-
cion jurisdiccional, y en qué medida prestan la Justicia con la diligencia
debida, respetan los derechos de los ciudadanos en el proceso o dictan
resoluciones fundadas o infundadas.

Asimismo, los 6rganos de autogobierno judicial deberian responder
a traves de alguna institucion autonoma o por medio del control parla-
mentario, también politicamente, sobre como emplean sus recursos, qué
costes economicos y sociales tiene la prestacion del servicio publico de la
Justicia para los contribuyentes, cuales son y a qué obedecen las retribu-
ciones (directas e indirectas) de sus miembros y funcionarios, qué hacen
realmente (cuantificado y evaluado), de qué manera y entre qui¢nes reclu-
tan, seleccionan o proveen puestos de naturaleza jurisdiccional o puestos
gubernamentales de la Justicia, en qué casos aplican (o no aplican) el re-
gimen disciplinario, asimismo como desempefian el resto de sus funcio-
nes de “politica judicial”. Pero ese nuevo disefio requeriria ser tratado con

detalle y ahora no puede hacerse®.

32. En todo caso, ese control parlamentario del Consejo General del Poder Judicial por el que
se aboga en estas paginas se enfrenta a una dificultad evidente, como es la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional de Espafia (concretamente la reciente Sentencia 191/2016, de
15 de noviembre, que resuelve un recurso de inconstitucionalidad planteado por cincuenta
diputados del Grupo Parlamentario Socialista del Congreso de los Diputados en relacion con
la reforma del consejo por parte de la Ley Organica 4/2013, de 28 de junio), que ha sancio-
nado una interpretacion “clasica”, o poco avanzada, del principio de separacién de poderes,
alejada de lo que debe ser un sistema de pesos y contrapesos, o de equilibrio institucional, y
que fomente, por tanto, el control horizontal del poder, también del ejercido por ese 6rgano
constitucional, en ese caso por el propio Parlamento. No obstante, en otro orden de cosas,
algunos pasos timidos parecen darse en la adaptacion del Poder Judicial a los nuevos esce-
narios dibujados también en estas paginas, puesto que el consejo ha elaborado y difundido,
en noviembre de 2016, un anteproyecto intitulado Principios de Etica Judicial, pendiente
atin de aprobacion, pero que pretende incorporar (si bien con algunas limitaciones impor-

tantes) el instrumento de los codigos de conducta y los marcos de integridad institucional
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En cualquier caso, no tiene ningtin sentido en un Estado constitucional,
si existe un Poder Judicial y un organo de gobierno de este, que ambos
esten por encima del bien y del mal, sin mecanismos directos o indirectos
de control democratico que les hagan rendir cuentas, tanto a la institucion
como a sus componentes individualmente considerados. Habra que echar
mano del ingenio y cubrir ese vacio hoy en dia existente. La buena gober-
nanza judicial esta en juego, si es que se quiere legitimar realmente a ojos
de la ciudadania. Si no se arbitran tales mecanismos, tal vez sea porque
tal poder no lo es realmente o porque el velo de la Justicia se quiere im-
poner también a los ciudadanos que la deben escrutar, en cuanto son los
destinatarios principales de su actividad. En ese caso, si todo se deja igual,
puede llegar un momento en que se cuestione frontalmente si el Poder

Judicial es realmente un poder constitucional o es sencillamente otra cosa.

de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) también en el

ejercicio de las funciones judiciales. Una de cal y otra de arena.
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La crisis de legitimidad del Poder Legislativo:
alcance y causas de la crisis del sistema de
representacion parlamentaria

BErTA BARBET PORTA'

Aunque los avances politicos y sociales de las ultimas décadas han hecho
que cada vez tengan menos poder real’, las democracias liberales represen-
tativas otorgan a los parlamentos uno de los roles mas importantes de su
funcionamiento: el de representar al pueblo y sus intereses en el proceso
de toma de decisiones politicas. A pesar de que en muchos paises los ciu-
dadanos escogen con su voto a otros cargos institucionales como el presi-
dente del gobierno o incluso representantes judiciales, el Parlamento es
el 6rgano de representacion por excelencia. No solo porque la pluralidad
de representantes a escoger le permite representar a los distintos sectores
de la poblacion de forma mas eficiente sino también porque sus funciones,
crear legislacion y controlar al Ejecutivo, hacen de ¢l el principal punto de
conexion entre las preferencias de los ciudadanos y sus representantes. El
Parlamento y el Poder Legislativo son, pues, 6rganos de vital importancia

para la sostenibilidad y legitimidad de las democracias modernas.

1. Politologa por la Universidad Pompeu Fabra (up¥), master en comportamiento politico por
la Universidad de Essex y doctora en ciencias politicas por la Universidad de Leicester. Es-
tudia sobre todo los condicionamientos contextuales de los comportamientos y opiniones
politicas.

2. Gary W. Cox, The Efficient Secret: The Cabinet and the Development of Political Parties in Victorian
England, Cambridge/Nueva York, Cambridge University Press, 2005; Thomas Poguntke y
Paul Webb (eds.), The Presidentialization of Politics: A Comparative Study of Modern Democracies,
Oxford/Nueva York, Oxford University Press, 2005.
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Sin embargo, en los tltimos afos han ido creciendo las voces, tanto en
el ambito académico’ como politico, que han alertado sobre las debilida-
des de ese mecanismo y de la perdida de legitimidad que estan sufriendo
los Parlamentos. La caida de los indices de confianza y satisfaccion con el
Parlamento y su funcionamiento, y la aparicion de determinados movi-
mientos de protesta—por ejemplo, Los Indignados espafioles, Occupy Wall
Street u otros movimientos que reclamaban no sentirse representados—
han hecho saltar las alarmas de muchos observadores y estudiosos de las
democracias modernas.

Este capitulo analiza el alcance de esa crisis de confianza en el Poder
Legislativo con datos de diferentes proyectos de opinion publica interna-
cional y repasa las posibles causas detras de ellos. El capitulo empieza ana-
lizando la evolucién de la confianza de los ciudadanos en sus Parlamentos
en distintos paises y el efecto de ese indicador en el apoyo a la democracia.
Una vez clarificada la importancia del fenémeno, el texto repasa y testa
dos de las causas mas comtinmente utilizadas para explicar la baja confianza
en los Parlamentos: las limitaciones del sistema de representacion como
mecanismo democratico y la crisis de funcionamiento del sistema debido,

sobre todo, a la crisis de los partidos politicos.

La legitimidad en el Legislativo: la magnitud del problema

Para analizar la gravedad de la crisis de legitimidad del Poder Legislativo,
utilizamos los datos recogidos por la Encuesta Mundial de Valores (Emv)

y la Encuesta Social Europea (Esk) sobre los niveles de confianza que los

3. Klaus Armingeon y Kai Guthmann, “Democracy in Crisis? The Declining Support for National
Democracy in European Countries, 2007-2011”, European Journal of Political Research, vol. 53,
n. 3, pp. 423-442, 2014, disponible en: http://doi.org/10.1111/1475-6765.12046, acceso
en: 4 ene. 2017; Asa Bengtsson y Mikko Mattila, “Direct Democracy and Its Critics: Support
for Direct Democracy and ‘Stealth’ Democracy in Finland”, West European Politics, vol. 32,
n. 5, pp. 1031-1048, 2009, disponible en: http://doi.org/10.1080/01402380903065256,
acceso en: 4 ene. 2017; Guillermo Cordero y Pablo Simén, “Economic Crisis and Support
for Democracy in Europe”, West European Politics, vol. 39, n. 2, pp. 305-325, 2016, dispo-
nible en: http://doi.org/10.1080/01402382.2015.1075767, acceso en: 4 ene. 2017.
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ciudadanos depositan en los distintos 6rganos de su sistema politico. La
formulacion del indicador es diferente —escala de 1 a 10 en el caso de la
ESE y escala con cuatro categorias etiquetadas en el caso de la EMv—, pero
los datos de los paises que se repiten en los dos casos (Espana, Polonia,
Suecia y Alemania) confirman que las diferencias en los indicadores no
alteran de forma sustantiva los resultados.

Como muestran los datos de los graficos 1y 2, el porcentaje de ciu-
dadanos que no confian en el Parlamento de su pais es bastante alto en la
mayoria de paises. De hecho, el Parlamento es generalmente, junto con
los politicos y los partidos politicos (dos instituciones bastante ligadas al
Legislativo), la institucion con peores niveles de confianza de las incluidas.

En 2014, el afio mas reciente de los disponibles, el pais con niveles mas
altos de confianza en su Parlamento era, sorprendentemente, China. Un
dato que seguramente esconde un problema de falta de comparabilidad de
la medida. Mas alla de ese caso, solo en Suecia, Bélgica, Suiza, Dinamarca,
Paises Bajos, Noruega, India, Turquia y, quiza, Alemania* habia una mayoria
de ciudadanos que decian confiar en el Parlamento de un modo u otro. En
el otro lado del espectro encontramos los datos de los paises latinoame-
ricanos (Argentina, Chile, Colombia, México y Peru cuentan con menos
de un 30% de la poblacion que confia en su Parlamento, solo Uruguay
se desmarca de esa tendencia) y los paises del este de Europa (Polonia,
Eslovenia, Ucrania y Rumania muestran niveles de confianza inferiores al
20%; en Rusia, Hungria y Georgia tampoco llegan a los 40 puntos). Tam-
bi¢n los paises del sur de Europa (Espana y Portugal) muestran niveles de
confianza en el Parlamento inferiores al 40%.

Si utilizamos el historico de esos datos para ver como ha evolucionado
esa confianza a lo largo de los anos (graficos 3 y 4), vemos que efectiva-
mente existe una caida de la confianza de los ciudadanos en el Parlamen-
to en muchos de los paises incluidos en los analisis, pero no en todos.

Por ejemplo, en Alemania y en Noruega los niveles de confianza parecen

4. Losresultados de la EsE muestran que existia una mayoria que daba un 5 0 mas de confianza
al Bundestag, unos datos que no coinciden con los datos de la Emv, donde el porcentaje de

ciudadanos que confia mucho o bastante en el Parlamento, apenas supera el 40%.
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haber aumentado en los Ultimos afios. También en Suecia los datos de la
EMV muestran un crecimiento de la confianza en el Parlamento en las ul-
timas rondas, aunque los datos de la Esg, mas recientes, muestran que esa
tendencia podria haberse revertido desde 2010.

En el extremo contrario, encontramos las espectaculares caidas de la
confianza en el Parlamento en paises como Argentina, Chile, Polonia o Co-
rea del Sur, donde mas del 40% de los ciudadanos han perdido la confianza
en el Parlamento que tenian en los afios 1980 o principios de los 1990.

Los datos de la ESE muestran menos cambios, algo logico si tenemos
en cuenta el menor recorrido temporal del estudio, pero indican también
algunas tendencias interesantes, como la caida de la confianza en los llama-
dos priGs (Portugal, Italia, Irlanda, Grecia y Espafia) desde 2006.

En general, los datos parecen indicar que, efectivamente, los niveles
de confianza en el Poder Legislativo son bajos en la mayoria de los paises,
sobre todo si los comparamos con datos de otras instituciones como la
politica o el Poder Judicial. Sin embargo, no parece evidente que exista
una tendencia clara y determinista a la baja de esa confianza que sea ho-
mogénea en el conjunto de los paises.

Una vez clarificado el alcance de la crisis de legitimidad del Legisla-
tivo y antes de entrar en sus posibles causas, debemos analizar hasta qué
punto eso afecta el funcionamiento del sistema democratico. Al fin y al
cabo, que los datos de confianza en el Parlamento sean bajos no significa
necesariamente que pongan en duda la legitimidad del sistema. Si la baja
confianza en el Parlamento se traduce en problemas de legitimidad para
el sistema, esos datos seran mucho mas preocupantes que si simplemente
afectan a la institucion.

Para testar el impacto de esos indicadores sobre la legitimidad del sis-
tema, podemos estimar simples modelos de analisis multivariados con las
variables de legitimidad del sistema como variables dependientes y la con-
fianza en las instituciones y otros controles como variables explicativas’.

Como muestran los datos de la tabla 1, la confianza en el Parlamento es

5. A parte de las variables mostradas en las tablas, los modelos se han estimado también con

controles socioeconémicos (edad, género, ingresos o percepcion de ingresos en la EsE) y
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Evolucion del porcentaje de ciudadanos que confian en el Parlamento por pais (1981-2014)
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GRAFICO 4: Evolucion del porcentaje de ciudadanos que confian en el Parlamento por pats (2002-2014)
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uno de los elementos que mejor explican las percepciones de falta de fun-
cionamiento democratico del pais por parte de los ciudadanos. Tener un
poco de confianza en el Parlamento esta correlacionado con tener una mala
consideracion del nivel de democracia en el pais. Solo la confianza en el
gobierno tiene un impacto mayor o similar (en Europa), algo que coincide
con las conclusiones de otros estudios similares®. Es cierto que ese impacto
podria haberse moderado en los tltimos afios, pero no ha desaparecido’.

Ademas, la baja confianza en el Parlamento también correlaciona con
percepciones de que la democracia y el sistema democratico son menos
importantes, aunque en ese caso el efecto se da sobre todo en los paises no
europeos. Ademas, en el caso de la importancia de la democracia como va-
riable de interes el Parlamento no es la institucion con mayor impacto. Tener
baja confianza en los partidos politicos o en las organizaciones internaciona-
les como la Organizacion de las Naciones Unidas (oNu) tiene un impacto
atin mayor a la hora de considerar que la democracia no es tan importante.

Los modelos desarrollados con los datos de la £sE (tabla 2) muestran
un escenario muy similar, a pesar de contar con otros paises y de utilizar
datos de un periodo de tiempo mas reducido. El impacto de los indicado-
res se mantiene y la confianza en el Parlamento es, junto con la confianza
en el sistema judicial y el gobierno, uno de los elementos que mejor ex-
plican la satisfaccion de los ciudadanos con la democracia y la percepcion
de que el pais es democratico. Los datos de esa encuesta también confir-

man la importancia de la confianza en los partidos politicos a la hora de

variables dicotomicas de afio y pais para capturar cualquier cambio en los niveles de con-
fianza que se deba a cambios temporales o elementos estructurales de los paises.

6. Sefan Dahlberg y Séren Holmberg, “Understanding Satisfaction with the Way Democracy
Works”, Working Paper Series 2012:8, Instituto de Calidad de Gobierno, Universidad de Go-
temburgo, Gotemburgo, 2012, disponible en: http://www.sahlgrenska.gu.se/digital As
sets/1378/1378580_2012_8_dahlberg_holmberg.pdf, acceso en: 4 ene. 2017; Bo Roth-
stein, “Creating Political Legitimacy: Electoral Democracy versus Quality of Government”,
American Behavioral Scientist, vol. 53, n. 3, pp. 311-330, 2009, disponible en: http://doi.
org/10.1177/0002764209338795, acceso en: 5 ene. 2017.

7. Para testar esos cambios se han estimado modelos con interacciones entre afio y la variable
de confianza en el Parlamento. Los resultados de esos modelos no presentados aqui mues-
tran que el efecto se habria moderado en las ultimas rondas, pero la tendencia no es clara ni

estadisticamente significativa en la mayoria de los casos.
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TABLA 1: Impacto de la confianza en las instituciones en percepciones de

democracia (2005-2014)

Evaluacion de Evaluacion de Importancia Importancia
la democracia la democracia de la de la
en el pais en el pais™ democracia democracia™
Interés en politica —0,009 0,009 -0,113™" —0,128™"
(0,0136) (0,0268) (0,0125) (0,0233)
Se puede confiar —0,042™ —0,086™" —0,014" —0,073™
en la gente
(0,0273) (0,0507) (0,0256) (0,0440)
Posicién 0,084 0,028 0,025 —0,022
izquierda-derecha
(0,00579) (0,0109) (0,00512) (0,00936)
Confianza: policia —0,021™ —0,004 0,011 —0,021
(0,0185) (0,0379) (0,0169) (0,0352)
Confianza: —0,070"" —0,112* —0,031™ —0,036
Parlamento
(0,0244) (0,0655) (0,0238) (0,0604)
Confianza: —0,195™" —0,186™" —0,038™" —0,029
gobierno
(0,0200) (0,0450) (0,0189) (0,0437)
Confianza: —0,002 —0,001 0,066"" 0,074™"
partidos politicos
(0,0217) (0,0512) (0,0213) (0,0509)
Confianza: —0,016" —0,043™ —0,027"" —0,016
sistema judicial
(0,0199) (0,0422) (0,0182) (0,0385)
Confianza: oNu —0,037™ —0,067"" —0,079"" —0,076™
(0,0159) (0,0368) (0,0144) (0,0319)
Observaciones 44532 10640 44741 10692
R 0,206 0,257 0,127 0,094

Standardized beta coefficients; Standard errors in parentheses “p < 0,05; *'p < 0,01; ™"p < 0,001.

sk ,
Solo paises europeos,

Fuente: Emv, 2005—2014,
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TABLA 2: Impacto de la confianza en las instituciones en percepciones de

democracia (2002-2014)

Satisfaccion con la Evaluacion de la democracia

democracia del propio pais™™
Satisfaccin: gobierno 0,382 0,209
nacional
(0,00516) (0,0114)
Sentirse préximo a un —0,032" —0,051"
partido
(0,0169) (0,0388)
Interés en politica —0,016™ —0,032"
(0,0106) (0,0242)
Se puede confiar en la gente 0,036™" 0,027
(0,00426) (0,00997)
Posicién izquierda-derecha 0,023 0,015
(0,00417) (0,00927)
Confianza: Parlamento 0,115™ 0,157
(0,00649) (0,0138)
Confianza: sistema legal 0,121" 0,140
(0,00564) (0,0125)
Confianza: policia 0,057 0,084
(0,00522) (0,0122)
Confianza: partidos politicos 0,042 0,021
(0,00812) (0,0172)
Confianza: politicos 0,008 0,023
(0,00842) (0,0187)
Confianza: oNu 0,085 0,076
(0,00485) (0,0111)
Observaciones 118753 25265
R’ 0,486 0,385

Standardized beta coefficients; Standard errors in parentheses “p < 0,05; **p < 0,01; *"p < 0,001.

Solo 2012.

Fuente: Esg, 2002-2014.
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valorar la democracia, especialmente la satisfaccion de los ciudadanos con
su funcionamiento.

Parece, entonces, que existen motivos para la preocupacion. La con-
fianza en el Poder Legislativo no esta cayendo de forma generalizada en el
mundo en los Gltimos afos, pero se encuentra en niveles muy bajos en un
numero nada despreciable de paises. Ademas, tener esos bajos niveles de
confianza parece estar menguando la satisfaccion con la democracia y las
percepciones de que el sistema del pais es efectivamente democratico y
es importante que lo sea. El resto de este capitulo intentara, pues, arrojar
cierta evidencia sobre las causas de esos bajos niveles de confianza en el

Parlamento y reflexionar un poco sobre sus posibles soluciones.

Los determinantes de la confianza en las instituciones
de la democracia

Si en alguna cosa esta de acuerdo la literatura de ciencia politica es que el
apoyo a la democracia, y a sus instituciones, es un fenémeno complejo®
que depende de variables tan diversas como las caracteristicas del indivi-
duo, el contexto econoémico y la valoracion de la tarea de gobierno, o el
diseno institucional del sistema de cada pais. Asi, mas alla de caracteris-
ticas personales como el interés por la politica o la capacidad de confiar
en la gente’, hay varios elementos contextuales que afectan la confianza y
satisfaccion de los ciudadanos con sus instituciones.

Por ejemplo, varios autores han encontrado que elementos como la

cultura, las percepciones sobre la situacion econémica'® o la evaluacién de

8. Tan McAllister, “Public Support for Democracy: Results from the Comparative Study of
Electoral Systems Project”, Electoral Studies, vol. 27, n. 1, pp. 1-4, mar. 2008, disponible
en: http://doi.org/10.1016/j.electstud.2007.11.007, acceso en: 4 ene. 2017.

9. Kenneth Newton y Pippa Norris, “Confidence in Public Institutions: Faith, Culture or
Performance?”, en Annual Meeting of the American Political Science Association, Atlanta,
1999, pp. 1-33, disponible en: http://www.hks.harvard.edu/fs/pnorris/Acrobat/NEWTON.
PDF, acceso en: 4 ene. 2017.

10. Klaus Armingeon y Kai Guthmann, op. cit., 2014; Guillermo Cordero y Pablo Simon, op.
cit., 2016.
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la gestion del gobierno'! son importantes a la hora de entender la satisfac-
cion con el sistema democratico y sus instituciones. Un efecto que tam-
bién se ha encontrado utilizando datos objetivos de calidad de gobierno y
capacidad para bueno politicas publicas en vez de las percepciones de los
ciudadanos'. Es decir, los resultados (outputs) que genera el sistema poli-
tico son importantes a la hora de explicar la confianza de los ciudadanos
en las instituciones de la democracia'®.

Ademas del contexto y los elementos individuales, la satisfaccion con
la democracia también parece estar ligada a elementos de su disefio. Por
ejemplo, el tipo de sistema electoral, mayoritario o proporcional, ayuda
a explicar el nivel de satisfaccion de los ciudadanos con el funcionamiento
de la democracia, ya que afecta tanto la capacidad de los perdedores para
sentirse atin representados' como la percepcion que los ciudadanos tienen
de la capacidad del sistema para incorporar los intereses de los ciudada-
nos en el sistema y, también, pasar cuentas con el trabajo que han hecho
los politicos". La variedad y claridad de la oferta de los partidos politicos

también parece tener un efecto sobre los niveles de satisfaccion'®.

11. Min-hua Huang, Yu-tzung Chang y Yun-han Chu, “Identifying Sources of Democratic Le-
gitimacy: A Multilevel Analysis”, Electoral Studies, vol. 27, n. 1, pp. 45-62, 2008, disponi-
ble en: http://doi.org/10.1016/j.electstud.2007.11.002, acceso en: 4 ene. 2017; Mariano
Torcal, “The Decline of Political Trust in Spain and Portugal: Economic Performance or
Political Responsiveness?”, American Behavioral Scientist, vol. 58, n. 12, pp. 1542-1567, 2014,
disponible en: http://doi.org/10.1177/0002764214534662, acceso en: 4 ene. 2017.

12. Pedro C. Magalhées, “Government Effectiveness and Support for Democracy”, European
Journal of Political Research, vol. 53, n. 1, pp. 77-97, 2014, disponible en: http://doi.org/
10.1111/1475-6765.12024, acceso en: 4 ene. 2017; Kenneth Newton y Pippa Norris, op.
cit., 1999.

13. Bo Rothstein, op. cit., 2009.

14. Christopher J. Anderson y Christine A. Guillory, “Political Institutions and Satisfaction
with Democracy: A Cross-national Analysis of Consensus and Majoritarian Systems”, The
American Political Science Review, vol. 91, n. 1, pp. 66-81, 1997.

15. Kees Aarts y Jacques Thomassen, “Satisfaction with Democracy: Do Institutions Matter?”,
Electoral Studies, vol. 27, n. 1, pp. 5-18, 2008, disponible en: http://doi.org/10.1016/j.
electstud.2007.11.005, acceso en: 4 ene. 2017.

16. Bernhard Wessels y Hermann Schmitt, “Meaningful Choices, Political Supply, and Institu-
tional Effectiveness”, Electoral Studies, vol. 27, n. 1, pp. 19-30, 2008, disponible en: http://
doi.org/10.1016/j.electstud.2007.11.010, acceso en: 4 ene. 2017.
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En general, podemos decir que existen dos grandes enfoques sobre
que elementos del sistema son mas relevantes a la hora de explicar los ba-
jos niveles de confianza en la democracia y sus instituciones. Por un lado,
encontramos los autores que ponen el foco en las limitaciones del diseno
institucional actual de la democracia representativa y estudian las alter-
nativas que podrian implementarse para superarlas'’. Por el otro lado,
nos encontramos los autores que creen que el problema no es tanto de
disefio como del funcionamiento de esas instituciones. Esos autores po-
nen su atencion en las deficiencias de funcionamiento del modelo actual,
con especial foco en los partidos politicos modernos y sus dificultades a la
hora de realizar las funciones que deberian desarrollar en las democracias
liberales representativas'®.

El resto de este texto intenta explicar brevemente los elementos claves
de la crisis de legitimidad segiin esos dos grandes enfoques y testar con

datos de las distintas encuestas su capacidad explicativa.

é¢Una crisis de modelo?

Los autores que ponen el foco en las deficiencias del sistema de represen-
tacion actual han hecho girar sus reflexiones alrededor del poco entusias-
mo que algunos ciudadanos parecen tener por el modelo de democracia
representativa y en posibles alternativas que se podrian disfrutar de mayor
apoyo social. En esa linea, han dedicado sus esfuerzos a investigar las pre-
ferencias de los ciudadanos por dos modelos alternativos de democracia
que podrian sustituir o complementar al actual sistema: la democracia

representativa y la democracia stealth, o de expertos.

17. Joan Font, Magdalena Wojcieszak y Clemente ]. Navarro, “Participation, Representation
and Expertise: Citizen Preferences for Political Decision-making Processes”, Political Studies,
vol. 63, n.s1, pp. 153-172, 2015, disponible en: http://doi.org/10.1111/1467-9248.12191,
acceso en: 4 ene. 2017; Declan McHugh, “Wanting to Be Heard but Not Wanting to Act?
Addressing Political Disengagement”, Parliamentary Affairs, vol. 59, n. 3, pp. 546-552, 2006,
disponible en: http://doi.org/10.1093/pa/gsl027, acceso en: 4 ene. 2017.

18. Peter Mair, Gobernando el Vacio: La Banalizaciéon de la Democracia Occidental, Madrid, Alianza,

2013.
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La primera alternativa asume que los cambios sociales y politicos han
creado nuevos ciudadanos mucho mas formados e interesados en hacer
oir su voz. Ciudadanos que sienten que la democracia representativa no
es suficiente para representar e incorporar a los ciudadanos en el proceso
politico de forma efectiva. Los defensores de esa alternativa buscan, pues,
nuevos mecanismos de participacion mas directos que permitan que los
ciudadanos puedan participar en la toma de decisiones politicas de forma
mas clara y evidente'.

La segunda alternativa, aparecida sobre todo a raiz de la publicacion del
libro de Hibbing y Theiss-Morse* sobre las preferencias acerca del mo-
delo de democracia de los ciudadanos estadounidenses, considera que, de
hecho, los ciudadanos no quieren participar mas, si no menos, en la toma
de decisiones. Esa idea, a la que se puso el nombre de democracia stealth
(sigilosa o tecnologica), surge de la constatacion de que a muchos ciuda-
danos les aborrece el proceso de debate y deliberacion tipico de la demo-
cracia representativa y, por eso, quieren limitarlo, no expandirlo a nuevos
espacios o grupos. Seglin los estudios, los defensores de ese modelo son
ciudadanos frustrados con el actual sistema, pero que, a diferencia de los
primeros, no quieren aumentar los mecanismos de participacion y debate
ciudadano. Mas bien, buscan una democracia basada en el saber hacer de
los expertos que ayudaria a tomar buenas decisiones de forma eficiente y
efectiva sin tener que perder tiempo y dinero. Para los defensores de ese
modelo, los ciudadanos solo participarian y expresarian su opinién cuando
creyeran que es realmente necesario, no de forma regular.

Los estudios hechos sobre el tema muestran que, efectivamente, las
preferencias de los ciudadanos se dividen entre los tres modelos™. Los

datos recogidos también demuestran que defensores de la democracia re-

19. Asa Bengtsson y Mikko Mattila, op. cit., 2009.

20. John R. Hibbing y Elizabeth Theiss-Morse, Stealth Democracy: Americans’ Beliefs about How
Government Should Work, Cambridge/Nueva York, Cambridge University Press, 2002.

21. Joan Font, Magdalena Wojcieszak y Clemente ]. Navarro, op. cit., 2015; Paul Webb, “Who
is Willing to Participate? Dissatisfied Democrats, Stealth Democrats and Populists in the
United Kingdom”, European Journal of Political Research, vol. 52, n. 6, pp. 747-772, 2013,
disponible en: http://doi.org/10.1111/1475-6765.12021, acceso en: 4 ene. 2016.
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presentativa y de la democracia participativa se encuentran en extremos
opuestos del debate. Los defensores de la democracia de expertos (stealth)
se encontrarian en un punto medio, presentando puntos en comtn con los
defensores de la democracia representativa pero también con los defenso-
res de la participacion, como el agrado por el referéendum como mecanis-
mo de eleccion o la frustracion con el funcionamiento del modelo actual
y la poca confianza en los politicos™.

La evidencia también apunta a que los modelos de democracia par-
ticipativa y de expertos son especialrnente populares entre los sectores
menos educados de la poblacion; seguramente debido a las bajas percep-
ciones de eficacia politica y baja confianza en los politicos que muestran
estos en comparacién con los mas educados”. Ademas, también muestra
que el debate tiene cierto componente ideologico, con los ciudadanos de
izquierda generalmente siendo mas partidarios de la democracia partici-
pativa™ y los defensores de la democracia de expertos mostrando perfiles
mas populistas™.

Si miramos datos de los dos proyectos presentados antes podemos ver
como el apoyo a los tres modelos de democracia varia mucho segun el
pais. Sin embargo, la EMV muestra que el apoyo a los requisitos de la de-
mocracia representativa como esenciales para la democracia es superior
al resto en casi todos los paises. Solo en China, Rusia y Pert las condicio-
nes de que la democracia genere buenos resultados (outcomes), tipica de
la stealth democracy, son consideradas mas esenciales que las condiciones
de representacion.

Curiosamente, los datos de la ESE muestran una imagen bastante di-

ferente. En ella, la eficiencia del sistema a la hora de generar bienestar es

22. Declan McHugh, op. cit., 2006.

23. Asa Bengtsson y Mikko Mattila, op. cit., 2009; Hilde Coffé y Ank Michels, “Education
and Support for Representative, Direct and Stealth Democracy”, Electoral Studies, vol. 35,
pp- 1-11, 2014, disponible en: http://doi.org/10.1016/j.electstud.2014.03.006, acceso en:
4 ene. 2017.

24. Joan Fonty J. L. Fernandez, “Explaining Support for Different Types of Political Processes:
Comparing Two Surveys”, en ECPR General Conference, Glasgow, 2014.

25. Paul Webb, op. cit., 2013,
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considerada mas importante que en el caso de la Emv. Esa diferencia se
repite también en los paises incluidos en los dos estudios, con lo que es
poco probable que se deba al diferente alcance territorial. Sin descartar
que el cambio se deba al distinto ambito temporal (la sk se desarrolla en
un periodo en el que la crisis econémica de 2008 lleva anos afectando a
los ciudadanos, mientras que la mayoria de las pesquisas de la EMv son an-
teriores), lo mas probable es que las diferencias se deban a la formulacion
de los indicadores. Tanto por el cambio de esencial por importante a la
hora de valorar el criterio como por el redactado concreto de los criterios
utilizados para medir cada concepcion de la democracia, podria hacer que
las preguntas no fueran comparables.

En cualquier caso, los datos de las dos encuestas dejan claro que no
existe una demanda clara por mas participacion directa de la poblacion
ni un rechazo frontal a la democracia participativa. Parece, mas bien, que
las distintas visiones de la democracia coexisten de forma bastante clara
entre los votantes.

Ademas, de las tres grandes concepciones comentadas antes, la EsE
también permite diferenciar entre las dos concepciones de la democracia
representativa tradicional: la liberal y la pluralista o populista®™. Los defen-
sores de la democracia liberal consideran que las elecciones deben servir
sobre todo para castigar a los representantes que no hacen bien su traba-
jo y mantener en el cargo a los que si. Segin esa concepcion el tnico rol
de las elecciones y del sistema democratico seria conseguir a los mejores
representantes posibles que trabajen para el bienestar de sus ciudadanos.
Los populistas o pluralistas, en cambio, creen que, ademas de echar a los
representantes que no hacen bien su trabajo, las elecciones tambien deben
servir para escoger entre proyectos politicos diferenciados. Es decir, en las
elecciones los ciudadanos no solo escogen a sus representantes pero también
escogen las ideas y proyectos que gozan de mayor apoyo social y, por lo

tanto, dan un mandato de que politicas debe implementar el gobierno.

26. William H. Riker, Liberalism against Populism: A Confrontation between the Theory of Democracy
and the Theory of Social Choice, San Francisco, W. H. Freeman, 1982.
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Los datos del grafico 6 muestran que, con la unica excepcion de los
paises nordicos (Suecia y Noruega) y Hungria, los ciudadanos consideran
mas importante que los gobiernos sean penalizados, como defenderian los
liberales, y no que los partidos tengan proyectos diferenciados que per-
mitan poder escoger que rumbo seguir, como defenderian los populistas.
Es decir, los principios de representacion de la democracia representativa
tienen un apoyo menor entre los ciudadanos de la mayoria de los paises.
Existe una creencia bastante extendida en Europa de que es importan-
te para el sistema que funcione segun principios de democracia liberal y
que, por lo tanto, los lideres politicos sean sometidos al escrutinio de las
elecciones. Sin embargo, el apoyo a que de esas elecciones deberian salir
mandatos claros parece estar menos extendida.

En resumen, existe cierto debate sobre como deberian funcionar las
instituciones de nuestro sistema para que fueran consideradas plenamen—
te democraticas para los ciudadanos. Con un apoyo atin muy importante
a los criterios de la democracia representativa, sobre todo en un sentido
liberal, pero con importantes demandas en favor de criterios propios de
otros modelos entre importantes sectores de la poblacion.

Para comprobar si esas preferencias por un modelo u otro de democra-
cia explican parte de la desafeccion con la democracia y sus instituciones
se han estimado modelos con esas preferencias como variables indepen-
dientes y las variables de confianza y satisfaccion con la democracia co-
mo variables dependientesZ7. Unos modelos que confirman el impacto de
esas preferencias a la hora de explicar la satisfaccion con la democracia y
la confianza en sus instituciones claves, aunque no siempre en la direccion
que podriamos anticipar.

La preferencia por una participacion directa en las decisiones politicas
del pais a traves de referéndum esta asociada con bajos niveles de confianza
en el Parlamento y en el gobierno. Algo que seguramente se explique por

la desconfianza hacia la politica y los politicos detras de la voluntad de

27. De nuevo los modelos son estimados con variables dicotomicas de pais para capturar dife-
rencias estructurales entre paises que puedan explicar las diferencias y las variables socioe-

conomicas basicas (edad, género, ingresos).
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aumentar el poder de los ciudadanos™. Ademas, las percepciones de que
la participacion directa es importante también estan asociadas con darle
mas importancia a la democracia, aunque el tamano del coeficiente para la
democracia participativa es menor que el de los coeficientes para las dos
otras concepciones de democracia. Sin embargo, eso podria explicarse por
el uso que los movimientos populistas han hecho del referendum como he-
rramienta”, algo que quiza limite la capacidad del indicador para captar pre-
ferencias de participacion puras. Los modelos hechos con la EMv no parecen
mostrar ninguna relacion entre creer que los referéndums son necesarios
y la evaluacion que los ciudadanos hacen de la democratizacion de su pais.
Es decir, la preferencia por una implicacion mas directa de los ciudadanos
en la toma de decisiones diluiria la confianza de los ciudadanos en las insti-
tuciones y la satisfaccion con el funcionamiento de la democracia (aunque
es dificil saber qué es causa y qué es consecuencia en esa asociacion), pero
no queda claro que afecte la percepcion de que el pais es democratico, ya
que los datos de la EsE y de la EMv muestran resultados diferentes.

Por su lado, los defensores de la democracia representativa como cri-
terio esencial parecen tener mejores evaluaciones de la democracia en su
pais, con aquellos que creen que lo esencial es poder escoger y despedir a
los representantes creyendo que su pais es mas democratico. Ademas, esos
ciudadanos también les dan mas importancia a los ciudadanos.

Por tltimo, y de forma sorprendente, las percepciones de que generar
buenas politicas publicas para los ciudadanos (en forma de prosperidad
economica) es un elemento esencial de la democracia estan relacionadas
con niveles mas altos de confianza tanto en el Parlamento como en el go-
bierno. También con mejores percepciones de hasta qué punto la demo-
cracia funciona en el pais y de la importancia de esta. Es decir, los datos
del Emv de 2005 y 2009 no confirmarian la teoria de que los defensores
de la stealth democracy estan frustrados con el funcionamiento de las insti-

tuciones del sistema actual™, aunque es probable que esa dinamica se de-

28. Joan Font y J. L. Fernandez, op. cit., 2014.
29. Paul Webb, op. cit., 2013.
30. Asa Bengtsson y Mikko Mattila, op. cit., 2009.
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ba a que los indicadores utilizados son poco precisos y muy distintos a los

tradicionales, mas que a una desacreditacion de la teoria.

TaBrA 3: Impacto de las concepciones de democracia en las percepciones de

democracia (2005-2009)

Confianza: Confianza: Evaluacion: Importancia
Parlamento gobierno democracia de la
del pais democracia

Democracia —0,003 0,010 0,070"" 0,221*"
representativa

(0,00350) (0,00376) (0,0113) (0,0104)
Stealth democracy -0,019" —0,048™" 0,057 0,132"

(0,00304) (0,00315) (0,00964) (0,00763)
Democracia 0,032" 0,020" 0,012 0,099""
participativa

(0,00321) (0,00322) (0,00961) (0,00803)
Interés en 0,117 0,096"" —0,038™" —0,091""
politica

(0,00760) (0,00810) (0,0221) (0,0165)
Se puede confiar 0,064 0,083 —0,089™" —0,046™"
en gente

(0,0151) (0,0155) (0,0422) (0,0312)
Posicion —0,055™" —0,061"" 0,096"" —0,031™"
izquierda-
-derecha

(0,00315) (0,00335) (0,00906) (0,00690)
Observaciones 16784 16819 16987 17066
R’ 0,176 0,111 0,140 0,183

Standardized beta coefficients; Standard errors in parentheses “p < 0,05; *'p < 0,01; ™"p < 0,001.

Fuente: Emv, 2005-2009.

Los datos de la ESE muestran una tendencia similar. Asi, aquellos que
creen que las caracteristicas de la democracia representativa son extrema-
damente importantes para la democracia, muestran mayores niveles de sa-
tisfaccion con el funcionamiento de la democracia y mejores valoraciones

con el nivel de democratizacion del pais. Algo que también pasa, aunque
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en menor grado (los coeficientes son menores), entre los que creen que
lo mas importante para la democracia es que pueda garantizar el bienes-
tar de sus ciudadanos (en forma de erradicacion de la pobreza). Ademas,
como ocurria en el caso de la Emv, los partidarios de primar ese modelo
de democracia tampoco parecen estar frustrados con el funcionamiento
de las instituciones, al menos del Parlamento: lo mas importante creen
los ciudadanos es que el gobierno saque a los ciudadanos de la pobreza; si
eso ocurre, mas conflanza muestran en el Parlamento.

A diferencia de lo que ocurria con el estudio anterior, los datos del estu-
dio europeo muestran que las preferencias por una participacion mas directa
de la ciudadania estan asociadas con una mayor frustracion con el funcio-
namiento de la democracia, con una percepcion mas negativa del nivel de
democratizacion del pais y una menor confianza en el Parlamento. Algo que
seguramente est¢ relacionado con la falta de implementacion de ese meca-
nismo como método de toma de decisiones en el ambito nacional en mu-
chos de los paises incluidos en la muestra. Aunque también podria deberse,
como hemos dicho antes, al uso que los movimientos populistas han hecho
de los referéndums como herramienta®'. Sea como sea, celebrar referén-
dums para que los ciudadanos tengan la tltima palabra en asuntos politicos
muestra mas insatisfaccion de ellos con el funcionamiento de la democracia
y el nivel de democracia en su pais, y menor confianza en sus instituciones.

Las dos visiones de la democracia representativa, la liberal y la pluralista
o populista, muestran tendencias muy similares por lo que hace a la satis-
faccion y evaluacion de la democracia en el pais, pero muy diferenciadas
por lo que hace a la confianza en el Parlamento. Asi, los partidarios de que
las elecciones deben servir para castigar o premiar a los politicos tienen
menos confianza en el Parlamento que los que creen que en las elecciones
los partidos deben ofrecer proyectos alternativos entre los que los ciuda-
danos deben poder escoger. Creer que el debate de ideas y proyectos en-
tre partidos es importante para el funcionamiento de la democracia esta,
pues, asociado con niveles mas altos de confianza en el Parlamento. Algo

que seguramente se debe al rol de representacion que tiene el Parlamento

31. Paul Webb, op. cit., 2013.
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en contraposicion con otras instituciones, como el gobierno. Lamentable-
mente no se puede testar si el efecto se invierte en el caso de la confianza

en el gobierno porque la EsE no incluye ese indicador.

TABLA 4: Impacto de las concepciones de democracia en las percepciones de

democracia (2012)

Satisfaccion: Evaluacion: Confianza:
democracia democracia del Parlamento
pais
Democracia liberal 0,018"" 0,028 —0,031™"
(0,00652) (0,00706) (0,00702)
Democracia 0,056"" 0,078 0,039
pluralista
(0,00569) (0,00616) (0,00612)
Stealth democracy 0,017 0,027 0,021
(0,00678) (0,00735) (0,00730)
Democracia -0,018™" -0,021"" —0,056""
participativa
(0,00611) (0,00663) (0,00658)
Satisfaccion con el 0,554 0,403™" 0,482
gobierno
(0,00504) (0,00545) (0,00542)
Posicion izquierda- 0,012™ 0,030™ 0,017
-derecha
(0,00499) (0,00540) (0,00537)
Sentirse proximo a —0,058™" —0,063™" —0,039""
un partido
(0,0232) (0,0251) (0,0249)
Se puede confiar en 0,098 0,107 0,164
la gente
(0,00524) (0,00568) (0,00565)
Interés en politica —0,037"" —0,057"" -0,139™
(0,0133) (0,0144) (0,0143)
Observaciones 26174 26156 26126
R’ 0,469 0,307 0,432

Standardized beta coefficients; Standard errors in parentheses “p < 0,05; **p < 0,01; *"p < 0,001.

Fuente: Esg, 2012.
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Existe, pues, cierta evidencia de que el modelo de democracia repre-
sentativa no es necesariamente el modelo favorito de todos los ciudadanos
y que ese desacuerdo del modelo explica parte de las malas valoraciones
del Poder Legislativo y de los indicadores de insatisfaccion con la demo-
cracia de su pais de algunos ciudadanos. Los datos utilizados muestran que
esa desafeccion proviene sobre todo de aquellos que creen que los ciuda-
danos deberian poder participar directamente de las decisiones politicas,
aunque estudios anteriores hechos con otros datos muestran que también
los partidarios de la democracia de expertos muestran signos de alineacion

y desencanto con el modelo.

é¢Una cuestion de actores?

Mas alla del desacuerdo sobre cual deberia ser la base del sistema demo-
cratico, otra posibilidad es que la insatisfaccion con la democracia y falta
de confianza en sus instituciones se deba a la frustracion con el funciona-
miento de las instituciones y los actores que estan en ellas. Es decir, podria
ser que los ciudadanos estuvieran de acuerdo con el modelo de democracia
por el que teoricamente se rigen sus paises, pero no con los resultados
que este genera cuando se lleva a la practica, una idea que también ha sido
teorizada y estudiada por la literatura politologica.

Con los datos de la Esk utilizados antes podemos mirar las evaluacio-
nes que los europeos hacen de hasta qué punto sus sistemas satisfacen los
distintos criterios de democracia definidos. En ellos, encontramos altos
porcentajes de suspensos de muchos de los criterios, incluyendo los de
la democracia representativa. Los paises presentan diferencias tanto en
los niveles generales de satisfaccion con los criterios como en el criterio
que sale peor valorado de la encuesta. Asi, para espafioles, portugueses,
eslovacos, hungaros y polacos lo peor del funcionamiento de su sistema
democratico es que no produce bienestar a sus ciudadanos. En cambio,
para alemanes, belgas y neerlandeses, su sistema suspende sobre todo por

no ofrecer vias de participacion directa (referéndums).
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Los criterios de la democracia representativa son los que menores
porcentajes de suspenso reciben en casi todos los paises, pero la bolsa
de votantes decepcionados con esos criterios no es irrelevante. Ademas,
en algunos paises como Espafia, Portugal, Eslovenia o Hungria, se situan
incluso por encima del 30% de los ciudadanos. Un porcentaje similar al
porcentaje de daneses y franceses que suspende a su pais a la hora de va-
lorar hasta qué punto los partidos ofrecen proyectos verdaderamente di-
ferenciados que permitan a los ciudadanos emitir mandato con su voto.

Es decir, independientemente de si estan de acuerdo o no en el mo-
delo, los datos de la EsE (no hay datos de la EMV) muestran que los ciu-
dadanos creen que el sistema no funciona de forma satisfactoria a la hora
de cumplirlos.

En ese sentido, y si hablamos de fallos del sistema electoral para funcio-
nar como debe, uno de los elementos de estudio que pasa a ser clave es el
funcionamiento de los partidos politicos. Los partidos son, en la mayoria
de las democracias modernas, los actores claves del sistema democratico,
ya que no solo se les ha encargado la funcion de crear gobierno y politicas
publicas pero también son los actores encargados de socializar a los ciu-
dadanos y representar sus intereses en las instituciones. Un rol que, segan
Mair*, cada vez pueden desempefiar en peores condiciones debido a la
perdida de interés y participacion de los ciudadanos en politica, que se ha
unido a la creciente profesionalizacion y especializacion del trabajo de las
¢lites politicas. La union de esos dos procesos ha provocado que el espacio
de contacto y comunicacion entre los partidos y sus votantes se haya visto
muy menguado, dificultando las tareas de representacion y articulacion de
intereses de los ciudadanos. Una dificultad que ain ha aumentado mas con
el proceso de globalizacion y el impacto de los condicionantes extranjeros
en las politicas domeésticas.

Esas dinamicas de perdida de los espacios de conexion y de aumento
de los condicionantes externos al gobierno que limitan la capacidad de
los gobiernos para adaptarse a las preferencias de sus ciudadanos habrian

generado una perdida de confianza de los ciudadanos en los partidos y

32. Peter Mair, op. cit., 2013.
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sus instituciones®*, una menor satisfaccion con el funcionamiento de la
democracia* y la aparicién de movimientos populistas que podrian en
duda los modelos de democracia actual®.

Asi, como demuestran los datos, los partidos tienen uno de los peo-
res niveles de confianza por parte de los ciudadanos. Ademas, aunque es
cierto que esos niveles no son un fenémeno nuevo, como demuestran los
graficos, en paises como Estados Unidos, Chile, Irlanda, Eslovenia, Espafia
o Irlanda la confianza haya caido mucho en los tltimos anos. Aunque, hay
que decir que el fenéomeno no es global, en Alemania, Noruega o Suecia
el efecto es justo el inverso.

En la misma linea, los datos del Estudio Comparado de Sistemas Elec-
torales (Ecsk) muestran que la percepcion de que da igual quien ocupe el
poder ha aumentado en la mayoria de los paises. Es cierto que el cambio
no es igual en todos los paises, pero solo en Chile, Hungria, y quiza Ru-
mania y Rusia, la media del indicador se mantiene estable a lo largo del
periodo. El momento del cambio tampoco coincide en todos los paises.
En Espana, Portugal, Islandia, Noruega, Suecia, México, Corea del Sur,
Australia o Suiza, la mayor parte de la caida parece concentrarse en la ul-
tima ola, la tnica hecha en el periodo posterior a la crisis financiera que
empezo en 2008 y sus implicaciones®. En cambio, en Alemania o Reino
Unido, la caida empieza a principios del siglo xxi.

No se aprecia alteracion, en cambio, en las percepciones del impacto
del voto de los ciudadanos, incluido en el mismo cse. Los ciudadanos no
parecen haber perdido la fe en el mecanismo del voto representativo, solo
en la posibilidad de que cambios en los representantes escogidos impli-

quen cambios en el poder.

33. Hans Keman, “Democratic Performance of Parties and Legitimacy in Europe”, West Euro-
pean Politics, vol. 37, n. 2, pp. 309-330, 2014, disponible en: http://doi.org/10.1080/0140
2382.2014.887877, acceso en: 4 ene. 2017.

34. Klaus Armingeon y Kai Guthmann, op. cit., 2014; Guillermo Cordero y Pablo Simon, op.
cit., 2016.

35. Hanspeter Kriesi “The Populist Challenge”, West European Politics, vol. 37, n. 2, pp. 361-
-378, 2014, disponible en: http://doi.org/10.1080/01402382.2014.887879, acceso en: 4
ene. 2017.

36. Klaus Armingeon y Kai Guthmann, op. cit., 2014.
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GRAFICO 8: Evolucion del porcentaje de ciudadanos que confian en los partidos politicos (1981-2014)

LA CRISIS DE LEGITIMIDAD DEL PODER LEGISLATIVO 175

Fuente: Emv, 1981-2014.



Suiza

- Politicos

Suecia

5 = A
) s .
NP Ee & "
S &, &% [
N L e =
2
~
& — . = — .
5 - A —
g
L op mmm, | e g e,
L e, 2 e, e,
S 5 Yy, 5 e,
3
SR o —,
(S — P L
5 % % %
§
T~
5 - - —
S - = —
S mmeg L e, | e,
= =

S S mme : mmmg © e
S % g, C mmmy, — ey,
E -, =, o
8 L [ L
Q
g
S
Q)
N
2
3T s =y

=

S £
§ 5 -;@
S
: =
E
Q
Y
B3|
»
@)
Q
-t
59
~<
~
©)

BERTA BARBET PORTA

Portugal Reino Unido
¢ @ S D O N
&S S

08
06
04
02
0
Fuente: Esg, 2002-2014.

- Partidos politicos



GRAFICO 10: Evolucién en la percepcion del efecto del voto en el sistema (nota media sobre 5) (1996-2016)
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Es decir, mas alla de las dudas sobre si el modelo es o no es el favori-
to de los ciudadanos, existe evidencia clara que los ciudadanos no estan
satisfechos con la implementacion de este a la realidad.Y de que los par-
tidos politicos, principales actores del proceso democratico, sufren una
importante crisis de confianza entre los ciudadanos que podria estar afec-
tando a elementos tan clave para el funcionamiento democratico como la
conflanza en el gobierno” o la legitimidad del sistema®.

El EcsE no permite testar el impacto de esas variables sobre las varia-
bles de interés aqui. Sin embargo, podemos ver si esa frustracion con la
implementacion del sistema explica parte de la insatisfaccion y descon-
fianza hacia él estimando los modelos similares a los de la seccién anterior,
incluyendo en ese caso a variables que capturen valoraciones de los parti-
dos politicos y del funcionamiento de la democracia en el pais en general.

Los resultados de esos modelos, mostrados en tablas 5 y 6, demuestran
que la confianza en los partidos politicos o en los politicos es uno de los
indicadores mas fuertemente asociados tanto a la confianza en el Parla-
mento y en el gobierno como a las evaluaciones y valoraciones de la de-
mocracia en el pais. Solo la valoracion del trabajo del gobierno, incluida
exclusivamente en el modelo del estudio social europeo, tiene coeficientes
de tamano parecidos.

Los ciudadanos con niveles mas altos de confianza en los partidos tienen
mas confianza en el gobierno y en el Parlamento, hecho no sorprendente si
tenemos en cuenta que son actores clave en los dos 6rganos. Ademas, esos
ciudadanos consideran que el pais es mas democratico y que la democracia
es mas importante. Unos efectos que se mantienen constantes y signiﬁca—
tivos en los dos estudios y para todas las variables dependientes de interes.

Ademas, la inclusion del indicador de confianza en los partidos absor-

be parte del efecto que habiamos atribuido a las preferencias de sistema

37. Arthur H. Miller y Ola Listhaug, “Political Parties and Confidence in Government: A Com-
parison of Norway, Sweden and the United States”, British Journal of Political Science, vol. 20,
n. 3, pp. 357-386, 1990.

38. Frederick D. Weil, “The Sources and Structure of Legitimation in Western Democracies:
A Consolidated Model Tested with Time-series Data in Six Countries since World War 11”

American Sociological Review, vol. 54, n. 5, pp. 682-706, 1989.

}
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TaBrA g: Impacto de las concepciones de democracia en las percepciones de

democracia con partidos incluidos (2005-2009)

Confianza: Confianza: Evaluacién: Importancia
Parlamento gobierno democracia de la
del pais democracia
Confianza: 0,607 0,509"" -0,197"" —0,030™"
partidos
politicos
(0,00823) (0,00948) (0,0258) (0,0202)
Democracia —0,020™ —0,004 0,077 0,223""
representativa
(0,00271) (0,00327) (0,0112) (0,0105)
Stealth democracy —0,008 —0,039™" 0,054 0,132"
(0,00241) (0,00281) (0,00941) (0,00767)
Democracia 0,004 —0,002 0,022" 0,103""
participativa
(0,00256) (0,00292) (0,00947) (0,00809)
Interés en 0,013 0,008 —0,005 —0,085""
politica
(0,00592) (0,00714) (0,0220) (0,0168)
Se puede confiar 0,026"" 0,052"" -0,076"" —0,043™"
en gente
(0,0115) (0,0142) (0,0417) (0,0315)
Posicion —0,035™" —0,045™" 0,090 —0,033"
izquierda-
-derecha
(0,00246) (0,00310) (0,00896) (0,00696)
Observaciones 16642 16653 16654 16725
R’ 0,496 0,338 0,172 0,185

Standardized beta coefficients; Standard errors in parentheses “p < 0,05; **p < 0,01; *"p < 0,001.

Fuente: Emv, 2005-2009.

en la anterior seccion. Por ejemplo, el efecto de la preferencia por una
democracia participativa en los niveles de confianza en el Parlamento y en
el gobierno deja de ser significativo segtn los datos de la Emv. Los datos
de la EsE muestran que la introduccion de las variables de confianza en los

partidos y sus politicos reduce sobre todo el efecto de las preferencias por
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TaBLA 6: Impacto de las concepciones de democracia en las percepciones de

democracia con partidos incluidos (2012)

Satisfaccién: Satisfaccién:
democracia democracia
Confianza: politicos 0,109" 0,092
(0,00940) (0,00940)
Confianza: partidos politicos 0,105 0,083""
(0,00929) (0,00928)
Democracia liberal 0,035"" 0,022""
(0,00643) (0,00655)
Democracia pluralista 0,052""* 0,047
(0,00558) (0,00560)
Stealth democracy 0,008 0,002
(0,00666) (0,00667)
Democracia participativa —0,009 —0,018™
(0,00600) (0,00607)
Democracia liberal en pais 0,071*"
(0,00451)
Democracia pluralista en pais 0,052""
(0,00514)
Stealth democracy en pas 0,048
(0,00502)
Democracia participativa en pais 0,031"
(0,00428)
Satisfaccion: gobierno 0,457 0,419""
(0,00570) (0,00585)
Posicién izquierda-derecha 0,011" 0,004
(0,00490) (0,00491)
Sentirse préximo a un partido —0,044™" —0,044™
(0,0229) (0,0228)
Se puede confiar en la gente 0,068 0,070™
(0,00524) (0,00526)
Interés en politica —0,014™ —0,020™"
(0,0132) (0,0133)
Observaciones 26003 25146
R 0,493 0,509
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Evaluacién: Evaluacién: Confianza: Confianza:
democracia en pais democracia en pais Parlamento Parlamento
0,161 0,141 0,384 0,383
(0,0101) (0,0101) (0,00876) (0,00889)
0,094™" 0,068 0,179 0,176™
(0,0100) (0,0100) (0,00865) (0,00878)
0,047 0,034™" 0,013* 0,008
(0,00696) (0,00709) (0,00601) (0,00622)
0,074 0,067 0,027 0,025™*
(0,00604) (0,00606) (0,00522) (0,00531)
0,018" 0,009 0,001 0,001
(0,00721) (0,00722) (0,00622) (0,00633)
—0,008 —0,018" —0,030"" —0,031™*
(0,00650) (0,00657) (0,00561) (0,00576)
0,086™ 0,030™*
(0,00488) (0,00428)
0,060™" 0,002
(0,00557) (0,00488)
0,068 0,009
(0,00544) (0,00476)
0,020 —0,008
(0,00463) (0,00406)
0,285 0,239 0,220™* 0,214
(0,00617) (0,00633) (0,00533) (0,00555)
0,027 0,020 0,012™ 0,012
(0,00530) (0,00531) (0,00458) (0,00466)
—0,049™ —0,048"™ —0,007 —0,009"
(0,0247) (0,0247) (0,0213) (0,0216)
0,069 0,072** 0,082 0,081™*
(0,00567) (0,00569) (0,00490) (0,00499)
—0,028"* —0,034"™* —0,078"* —0,079""*
(0,0143) (0,0143) (0,0123) (0,0126)
25981 25116 26010 25140
0,340 0,360 0,590 0,592

Standardized beta coefficients; Standard errors in parentheses “p < 0,05; **p < 0,01; **p < 0,001.

Fuente: Esg, 2012.
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visiones mas resultadistas de la democracia (stealth). El efecto de querer
una democracia mas participativa se ve menos afectado, aunque también
es menor cuando se tienen en cuenta la confianza puesta en los partidos
politicos y los politicos. Ademas, la inclusion de la confianza en los po-
liticos y sus partidos también limita el impacto de la vision liberal de la
democracia sobre la satisfaccion con la democracia y elimina el impacto
negativo de ésta sobre la confianza en el Parlamento. Es decir, la baja con-
fianza de los partidarios de la democracia liberal en el Parlamento estaba
mediada por la poca confianza en los partidos y sus politicos mas que por
una preferencia real de que el Parlamento no tuviera razon de ser.

Por tltimo, el impacto de las valoraciones de satistaccion con el grado
de cumplimiento de los distintos criterios de democracia en el pais esta
siempre positivamente relacionado con las tres variables dependientes
del estudio social europeo. Independientemente de la concepcion de la
democracia que tengan los ciudadanos, cuanto mas creen los ciudadanos
que el pais cumple con cualquiera de los tres requisitos, mas satisfechos
ellos se sienten con el funcionamiento de la democracia, mas convencidos
se quedan de que el pais funciona de forma democratica y mas confianza
tienen en el Parlamento. La inclusion de esas variables podria reducir el
impacto de las preferencias por el modelo en las variables de pais, pero
en ninglin caso lo hace desaparecer.

En resumen, hay una parte de las visiones alternativas sobre como
deberia funcionar la democracia y su impacto en los niveles de confianza
y satisfaccion con los actuales sistemas politicos que se debe sobre todo
a una falta de confianza en los actores que la estan protagonizando, no a
una insatisfaccion sobre los principios que la sustentan. Pero ese efecto no
absorbe en ningin caso la totalidad del impacto. Hay una parte de la satis-
faccion con la democracia y sus instituciones que sigue siendo explicada
por las diferentes preferencias de modelo politico, visiones que conviven
en nuestras sociedades, un efecto que no esta mediado ni depende de si

esos ciudadanos confian o no en sus partidos.
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Conclusiones

La satisfaccion con la democracia y sus instituciones, en especial el
Parlamento, es un fenomeno complejo que responde a dinamicas muy
distintas. Parece evidente que hay una parte de la insatisfaccion y la des-
confianza hacia la democracia que se debe a la demanda de nuevas formas
de concebir la democracia. Sin embargo, esa demanda no es unanime ni
acaparadora, existe atin mucho apoyo al modelo de democracia represen-
tativa e incluso a un tercer modelo de democracia mas basada en expertos.
Es decir, no todos los problemas de legitimidad y desconfianza pasan por
cambiar las bases de la democracia. De hecho, es probable que cambiar las
bases del sistema genere nuevas frustraciones entre ciertos sectores tanto
como satisface a otros. Toda reflexion y propuesta de cambio de modelo
debe combinarse, a su vez, con una reflexién sobre las limitaciones del
nuevo modelo y los elementos de este que pueden fallar.

Por otro lado, otra posible solucion pasa por mejorar el rendimiento
del modelo actual y restituir sus mecanismos. Reducir las frustraciones
con el funcionamiento de la democracia deberia tener un efecto mas ne-
tamente positivo ya que el efecto de esas variables es positivo de forma
clara en todos los casos. Sin embargo, no es una tarea facil. La crisis de
representacion de los partidos politicos se basa, como teorizé6 Mair”, en
elementos muy estructurales y de dificil marcha atras. Solo una reflexion
profunda y pausada conseguira restaurar los nexos de conexion entre re-
presentados y representantes tan necesarios para el funcionamiento de

nuestras democracias.

39. Peter Mair, op. cit., 2013.
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¢El fin del secreto eficiente? La seleccion de los
ministros y el debilitamiento de la representacion
parlamentaria en Espaiia

JuaN RODRIGUEZ TERUEL'

La crisis de la representacion desde la perspectiva del gobierno

Las transformaciones politicas que vienen manifestandose desde el inicio
del siglo xx1 estan poniendo en cuestion las ideas e instituciones politi-
cas con las que habia funcionando la democracia representativa durante
el siglo anterior, y particularmente tras la Segunda Guerra Mundial. Ese
cuestionamiento ha variado de acuerdo con regiones y tipos de sistemas
politicos. En Europa, la crisis financiera y sus derivadas politicas para la
Union Europea (ug) han marcado un capitulo particular de esa evolucion.
El declive de la confianza en los Parlamentos y en los partidos, el auge de
los populismos de derechas o el inesperado resultado a favor de la salida
de la uk en el reciente referéndum britanico son simplemente algunos de
los signos de los movimientos sismicos, de grado diverso, que se estan re-
gistrando bajo la superficie del paisaje de las democracias parlamentarias.

Son diversos los autores y las perspectivas que han tratado de compren-
der el fenomeno y aportar soluciones. Una de las caracteristicas comu-
nes en todos esos trabajos es que la sospecha se focaliza en los principales
sujetos de la representacion, partidos y Parlamentos, pero suele dejar de
lado a los responsables principales de las decisiones que, paradéjicamente,

han conformado el escenario de crisis: los gobiernos.Ya hace algunos afios,

1. Doctor en ciencia politica por la Universidad Autéonoma de Barcelona y profesor en la Uni-
versidad de Valencia. Sus trabajos tratan de las elites politicas y el papel de los ministros,

los partidos politicos y la descentralizacion en la politica contemporanea.
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algunos diagnosticos sobre los cambios en el funcionamiento de las demo-
cracias occidentales identificaban procesos de reformas en las instituciones
representativas, tendentes a reforzar aspectos propios de la democracia
directa y del modelo participativo’. Sin embargo, las mutaciones analizadas
parecian salvar a los Ejecutivos de cualquier alteracion.

Eso no ha evitado que el reforzamiento de la autonomia de los Ejecu-
tivos, y de su relacion con los electores, sea un elemento mas en el cua-
dro de la crisis de la democracia representativa’. En ese sentido, algunos
trabajos de referencia han sefialado la importancia creciente de los aspec-
tos comunicativos y de la imagen en las “democracias de audiencia”, que
reforzarian a los lideres frente a las instituciones y las ideologias tradicio-
nales*. Recientemente, Pierre Rosanvallon® argumentaba que la trans-
formacion de la democracia esta trasladando el eje de la representacion,
centrada en la relacion entre representantes y representados, hacia el eje
de la gobernacion, en torno al vinculo entre gobernantes y gobernados. El
problema, segan el autor francés, vendria de la ausencia de una verdadera
teoria democratica de la accion gubernamental, en la que se establezcan
los principios que guien el comportamiento y los fines de los Ejecutivos.

No todos los autores comparten un diagnostico tan rotundo sobre esos
cambios. Ninguna de las “innovaciones democraticas” de esos afos signifi-
caron una quiebra de la cadena del “vinculo democratico” o una represen-
tacion que sostenga la legitimidad de los sistemas democraticos®. Desde

esa perspectiva, la representacion de los ciudadanos vehiculada median-

2. BruceE. Cain, Russel J. Dalton y Susan E. Scarrow (eds.), Democracy Transformed? Expanding
Political Oppportunities in Advanced Industrial Democracies, Oxford/Nueva York, Oxford Uni-
versity Press, 2003, pp. 9-10.

3. Thomas Poguntke y Paul Webb (eds.), The Presidentialization of Politics: A Comparative Study of
Modern Democracies, Oxford/Nueva York, Oxford University Press, 2005.

4. Bernard Manin, Principes du gouvernement représentatif, Paris, Flammarion, 1996; Sergio Fab-
brini, Addomesticare il Principe: Perché i Leader Contano e Come Controllarli, Venecia, Marsilio,
2011; James N. Druckman y Laurence R. Jacobs, Who Governs? Presidents, Public Opinion, and
Manipulation, Chicago/Londres, The University of Chicago Press, 2015.

5. Pierre Rosanvallon, Le bon gouvernement, Paris, Le Seuil, 2015.

Russel J. Dalton, David M. Farrell y Ian McAllister, Political Parties and Democratic Linkage:
How Parties Organize Democracy, Oxford/Nueva York, Oxford University Press, 2011.
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te la agenda de politicas ptblicas impulsadas por los gobiernos se habria
mantenido en funcionamiento sin alteraciones sustanciales: los partidos
politicos siguen seleccionando candidatos que los ciudadanos siguen eli-
giendo al frente de Parlamentos y Ejecutivos, con base en los cuales los
gobiernos representativos implementan agendas de politicas en las que se
reflejan mayoritariamente las preferencias de la poblacion. En realidad,
existe todavia un fuerte contraste entre los juicios teéricos sobre la crisis
de la democracia representativa y los resultados concretos que arrojan los
estudios empiricos sobre como esta sigue funcionando. Si los primeros nos
ayudan a interpretar los vientos de cambio, los ultimos nos avisan ante
lecturas demasiado contingentes de tales cambios. De ese modo, ese con-
traste resulta especialmente llamativo si tenemos en cuenta la estabilidad
en el disefio institucional de los Ejecutivos y en su consecuente dinamica.

Con todo, se apuntan elementos de transformacion que podrian pro-
ducir consecuencias sobre la capacidad de los Parlamentos para ejercer el
control y la rendicion de cuentas de los Ejecutivos. Uno de ellos tiene que
ver con la seleccion de los gobernantes. La formacion de los gobiernos es
un momento importante en la vida de las democracias y tiene evidentes
implicaciones para la representatividad de los gobiernos. La opinion pu-
blica tiende a fijarse en sus aspectos descriptivos, vinculados al género, a
la extraccion social, a la formacion o al origen territorial. Pero quiza sus
implicaciones mas relevantes tienen que ver con la dimension sustantiva
de la representacion y, por extension, con los resultados de los gobier-
nos. Desde esa perspectiva, resulta importante observar los principales
actores que participan en el proceso: los partidos, los parlamentarios y
los jefes de gobierno. En los sistemas presidenciales, los partidos pueden
condicionar la seleccion de los ministros segtn la situacion de las mayo-
rias en los legislativos, lo que influira notablemente en el desarrollo de

la estrategia de gobierno de los presidentes7. Esas mismas circunstancias

7. Octavio Amorim Neto, “The Presidential Calculus: Executive Policy Making and Cabinet
Formation in the Americas”, Comparative Political Studies, vol. 39, n. 4, pp. 415-440, 2006;
David J. Samuels y Matthew S. Shugart, Presidents, Parties, and Prime Ministers: How the Sepa-
ration of Powers Affects Party Organization and Behavior, Cambridge/Nueva York, Cambridge
University Press, 2010.
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también influiran de modo parecido en los sistemas semipresidenciales,
especialmente cuando se produce la cohabitacion entre un presidente y
un primer ministro de diferentes partidos politicos®.

En los sistemas parlamentarios, la constitucion de un nuevo Ejecutivo
significa la culminacion del proceso de representacion iniciado en las elec-
ciones’. En este ultimo caso, el control de los partidos sobre el proceso
refuerza el vinculo representativo entre Ejecutivos y Legislativos, que tra-
taran de que el jefe del gobierno incluya sus mas fieles representantes. De
esa forma, los gobiernos sobreviviran mientras mantengan la confianza de
los parlamentarios y traten de responder ante ellos con una aplicacion leal
del programa de gobierno'. Por supuesto, la realidad es mas compleja y
en algunos aspectos esta cambiando. Una de las facetas del cambio o decli-
ve de los Legislativos también se refleja en la erosion de los Parlamentos
para situar a sus representantes en el Ejecutivo, en razon de la irrupcion
de nuevas puertas de acceso a los cargos ministeriales que aceleran el as-
censo politico de los individuos sin vinculacion o trayectoria en el Legis-
lativo. En algunos casos, las reglas condicionan la seleccion parlamentaria
de los ministros, forzando la dimision de los diputados nombrados en un
ministerio''. En otros, el debilitamiento de los ministros parlamentarios
obedece a razones relacionadas con la estructura de oportunidades y las

motivaciones estratégicas de los jefes de gobierno”.

8. Octavio Amorim Neto y Kaare Strom, “Breaking the Parliamentary Chain of Delegation:
Presidents and Non-partisan Cabinet Members in European Democracies”, British Journal
of Political Science, vol. 36, n. 4, pp. 619-643, 2006.

9. Bjorn Erik Rasch, Shane Martin y José¢ Antonio Cheibub (eds.), Parliaments and Government
Formation: Unpacking Investiture Rules, Oxford, Oxford University Press, 2015; Jean Blondel
y Jean-Louis Thi¢bault (eds.), The Profession of Government Minister in Western Europe, Nueva
York, St. Martin’s Press, 1991.

10. Tan Budge y Hans Keman, Parties and Democracy: Coalition Formation and Government Functioning
in Twenty States, Oxford/Nueva York, Oxford University Press, 1993.

11. Ben Yong y Robert Hazell, Putting Goats Amongst the Wolves: Appointing Ministers from Outside
Parliament, Londres, Constitution Unit, 2011.

12. Lars Vogel, “Parliaments as a Recruitment Basis for Government Ministers”, en Workshop
on Recruitment and Role-perceptions of Political Elites in Old and New Democracies,
Bamberg, 2007; Juan Rodriguez Teruel, “Ministerial and Parliamentary Elites in Multilevel
Spain: 1977-2009”, Comparative Sociology, vol. 10, n. 6, pp. 887-907, 2011a.
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En las proximas paginas, queremos abordar con mas detalle las impli-
caciones que pueden poseer el debilitamiento de la seleccion parlamen-
taria de los ministros en el contexto de cuestionamiento de la democra-
cia representativa. ¢Menos ministros parlamentarios erosiona el caracter
representativo de los Ejecutivos? ;Y qué consecuencias puede comportar
para los propios ministros poseer menor experiencia parlamentaria? Para
responder a esas preguntas, vamos a centrarnos en el caso espafiol. Ademas
de ser el sistema parlamentario con mayor variacion a lo largo del tiempo
en su numero de ministros parlamentarios", en ¢l coinciden factores di-
versos que se conectan con fenomenos distintos. Con ese objetivo, en las
proximas paginas, vamos a dar un repaso de las principales explicaciones
teoricas sobre la seleccion de los ministros y su dimension representativa.
Posteriormente, analizaremos el caso espanol, aportando alguna eviden-
cia empirica sobre la seleccion parlamentaria de los ministros en Espana

Yy sus consecuencias.

La seleccion de los gobernantes en el parlamentarismo tradicional

Uno de los principios clasicos de la teoria institucional establece que,
en sistemas parlamentarios, el gobierno representativo emana del Parla-
mento y se corresponde con la mayoria gubernamental que se construye
en su seno. La vida del gobierno se prolongara mientras se mantenga esa
confianza, de modo que el Ejecutivo debera dirigir la politica nacional y
desarrollar su agenda politica representando la orientacion politica ma-
yoritaria de la Camara que le ha elegido. Esa logica institucional fue ex-
plicada sintéticamente por Walter Bagehot en su clasico estudio sobre la

Constitucion inglesa:

13. Juan Rodriguez Teruel, “;Gobierno Parlamentario sin Ministros Parlamentarios? La Influen-
cia de la Descentralizacién en las Carreras de la Elite Ministerial Espafiola”, Revista Espaniola
de Ciencia Politica, n. 24, pp. 83-105, 2010.
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El secreto eficiente de la Constitucion de Inglaterra se puede describir como la
perfecta union, la casi completa fusion, de los poderes Ejecutivo y Legislativo.
Sin duda alguna para la teoria tradicional, [...] la bondad de nuestra Constitucion
consiste en la completa separacion de las autoridades legislativa y ejecutiva, pero
su verdadero mérito radica en su peculiar cercania. El punto de union es el Ga-
binete. Con ese nuevo concepto nos referimos al comite del cuerpo legislativo
elegido para el cuerpo ejecutivo [...]. Aunque se suele decir que el Parlamento es
elegido para aprobar las leyes, en realidad su principal cometido es la formacién
y el mantenimiento del Ejecutivo [...]. En una palabra, el Gabinete es el érgano
de control elegido por el Legislativo, compuesto de personas en las que confia y a las

que conoce, para gobernar la nacion'.

Como Bagehot sefiala, uno de los puntos clave de esa arquitectura po-
litica descansa en la circulacion de los miembros del Parlamento por los
pasillos del poder gubernamental, puesto que “la ruta parlamentaria es la
llave para el gobierno, cualquiera que sea el itinerario ocupacional pre-

vio de los aspirantes a ministro”"

. Figuras como Disraeali, Gladstone o
Churchill ejemplifican ese transito permanente, en ambos sentidos, entre
Westminster y Whitehall. Esa fusion propia del parlamentarismo clasico
britanico reservaba el acceso al ministerio para aquellos diputados con una
solida carrera en la Camara Baja'®, hasta el punto de que a menudo se ha
considerado que “una carrera en el gobierno es solo una mas de las tareas
realizadas por los parlamentarios™”’. Desde esa perspectiva, la Camara
Legislativa ha funcionado como una verdadera escuela para ministros, en
la que se impone un tiempo de socializacion a los candidatos a entrar en

el gobierno'®.

14. Walter Bagehot, The English Constitution, Oxford/Nueva York, Oxford University Press,
2001 [1867], pp. 11-12 (traducién nuestra, cursivas nuestras).

15. Jean Blondel, Government Ministers in the Contemporary World, Londres/Beverly Hills, Sage,
1985, p. 63 (traduccion nuestra).

16. Anthony King, “The Rise of the Career Politician in Britain: And Its Consequences”, British
Journal of Political Science, vol. 11, n. 3, pp. 249-285, 1981.

17. Jean Blondel y Lean-Louis Thiébault (eds.), op. cit., 1991, p. 8.

18. Richard Rose, “The Making of Cabinet Ministers”, British Journal of Political Science, vol. 1,
n. 4, pp. 393-414, 1971.
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A lo largo del siglo xx, ese dominio parlamentario en la seleccion y
nombramiento de los ministros estuvo completamente monopolizado por
los partidos politicos. A medida en que esas organizaciones se convertian
en los verdaderos instrumentos de la representacion politica, el gobierno
del Parlamento paso a ser el gobierno de los partidos. La ciencia politica
ha considerado el gobierno de partido (party government) una “forma de
regulacion del conflicto social” mediante la competicion politica por el cual
los dirigentes de los partidos, elegidos por los ciudadanos mediante elec-
ciones democraticas, se convierten en sus representantes parlamentarios
y, cuando logran ser participes de la mayoria parlamentaria, son nombra-
dos ministros del Ejecutivo a fin de desarrollar su programa electoral®.
De esa forma, los partidos se convierten en el principal instrumento de
representacion: canalizan el reclutamiento de cargos representativos, de-
ciden sobre politicas publicas a través de sus representantes en el gobier-
no y garantizan cierta rendicion de cuentas de estos altimos™. Con esos
mimbres se articul6 la teoria racional del gobierno de partido, segtin la
cual la legitimidad de la representacion se sustenta en los resultados ge-
nerados por los partidos gobernantes’'. Es lo que algunos autores han de-
nominado el “vinculo democratico” con el que los partidos organizan las
instituciones y aseguran que su rendimiento se adecte a las preferencias
de los electores®.

Esa concepcion partidista de la democracia representativa, mas acorde
con la organizacion parlamentaria de los poderes que con la presidencial
(aunque no es incompatible), tiene algunas implicaciones importantes para
el interes de nuestro argumento. Por un lado, asume que todos los repre-

sentantes que acttian en el proceso politico son miembros de los partidos

19. Richard S. Katz, “Party Government: A Rationalistic Conception”, en Francis G. Castles y
Rudolf Wildenman (eds.), The Future of Party Government, Berlin/Nueva York, W. de Gruyter,
1986, vol. 1: Visions and Realities of Party Government.

20. Richard S. Katz, “Party Government and Its Alternatives”, en Richard S. Katz (ed.), The Fu-
ture of Party Government, Berlin/Nueva York, W. de Gruyter, 1987, vol. 2: Party Governments:
European and American Experiences.

21. Ian Budge y Hans Keman, op. cit., 1993.

22. Russel J. Dalton, David M. Farrell y Ian McAllister, Political Parties and Democratic Linkage:
How Farties Organize Democracy, Oxford/Nueva York, Oxford University Press, 2011.
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politicos, sujetos a la jerarquia de las organizaciones, de las que a menu-
do son sus maximos dirigentes”. Ademas, en el caso de los miembros del
gobierno, esa condicion partidista conlleva también su estatus parlamen-
tario’*. De ese modo, son las identidades partidista y parlamentaria de
los ministros las que permiten mantener a los partidos el control sobre la

gestién de los diferentes departamentos del gobierno.

Cuando los Parlamentos pierden el control
sobre la seleccion ministerial

;Qué sucederia entonces si el debilitamiento general del Parlamento o
de los partidos significara también la pérdida de control sobre el nombra-
miento de los miembros del Ejecutivo? Para comprender mejor los riesgos
que genera esa situacion, podemos recurrir a la teoria de la delegacion
entre el agente y el principal. Esa teoria plantea un esquema de las relacio-
nes entre dos sujetos, el principal y el agente, por la cual toda relacion de
representacion presupone un sujeto que origina la relacion (el principal)
y un actor subordinado que le representa (el agente). Desde esa perspec-
tiva, diversos autores han explicado la representacion en las democracias
parlamentarias como una “cadena de delegacion” por la cual se traslada la
soberania de los individuos a los gobernantes®. La imagen de una cadena
de delegacion es 1til para entender las distintas relaciones de dependen-
cia que se dan entre los ministros dentro del gabinete, en relacion con el
jefe de gobierno y también con respecto al Parlamento, porque permi-

te entender como se puede preservar la representacion mediante la co-

23. Russel J. Dalton y Martin P. Wattenberg (eds.), Parties without Partisans: Political Change in
Advanced Industrial Democracies, Oxford/Nueva York, Oxford University Press, 2000.

24. Petra Schleiter y Edward Morgan-Jones, “Party Government in Europe? Parliamentary and
Semi-presidential Democracies Compared”, European Journal of Political Research, vol. 48,
n. 5, pp. 665-693, 2009.

25. Kaare Strom, Wolfgang C. Miiller y Torbjon Bergman (eds.), Delegation and Accountability
in Parliamentary Democracies, Oxford/Nueva York, Oxford University Press, 2006.
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rrespondiente rendicion de cuentas™. Segin esa cadena de delegacion, el
gobierno es un agente del Parlamento y, con ello, lo es también, indirec-
tamente, de los votantes (el sujeto principal de toda la cadena de delega-
cion/representacion democratica). A su vez, el jefe del gobierno se erige
como referente del gobierno y, por tanto, como su principal, de modo
que cada ministro es un agente a su vez con respecto al jefe de gobierno,
e indirectamente también del partido, representado en el Parlamento?.
Esa cadena de delegacion se extiende, por su parte, de los ministros a los
cargos inferiores del gobierno, que se convierten en agentes de sus jefes
de departamento™.

La aplicacion del esquema principal /agente a los gobiernos parlamen-
tarios nos resulta atil para identificar los posibles defectos en esa cadena
de delegacion. Ello puede darse porque no se eligen a los mas aptos para
el cargo, porque un ministro no desempena bien su trabajo, o bien por-
que toma decisiones en contra de los intereses de su principal o que no
serfan aprobadas por este”. No es nuestro objetivo ahora desarrollar las
consecuencias de esos defectos para el funcionamiento del gobierno (tra-
tadas en la literatura mencionada), sino mas bien anticipar cuales pueden
ser las implicaciones mas problematicas para la delegacion/representacion
de los electores cuando se debilitan los mecanismos parlamentarios para

seleccionar los ministros.

26. Samuel Berlinski, Torun Dewan y Keith Dowding, Accounting for Ministers: Scandal and Sur-
vival in British Government — 1945-2007, Cambridge, Cambridge University Press, 2012;
Keith Dowding y Patrick Dumont (eds.), The Selection of Ministers Around the World, Londres,
Routledge, 2015.

27. Wolfgang C. Miiller, “Political Parties in Parliamentary Democracies: Making Delegation
and Accountability Work”, European Journal of Political Research, vol. 37, n. 3, pp. 309-333,
2000.

28. José Real-Dato y Juan Rodriguez Teruel, “Politicians, Experts or Both? Democratic Dele-
gation and Junior Ministers in Spain”, Acta Politica, vol. 51, n. 4, pp. 492-516, 2016.

29. John D. Huber y Cecilia Martinez-Gallardo, “Replacing Cabinet Ministers: Patterns of
Ministerial Stability in Parliamentary Democracies”, American Political Science Review, vol.
102, n. 2, pp. 169-180, 2008; John D. Huber y Arthur Lupia, “Cabinet Instability and
Delegation in Parliamentary Democracies”, American Journal of Political Science, vol. 45, n. 1,
pp- 18-32, 2001; Keith Dowding y Patrick Dumont, op. cit., 2015.
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¢En qué condiciones puede producirse ese debilitamiento parlamen-
tario en la seleccion de los gobernantes? La literatura mencionada se ha
ocupado de algunas de ellas®®. Podemos mencionar dos razones princi-
pales, que ponen de manifiesto la erosion de la capacidad de los Parla-
mentos para seguir manteniendo su funcion representativa. Por un la-
do, las transformaciones del Estado contemporaneo y de su papel en la
economia pueden impulsar dinamicas de cambio en la seleccion de los
gobernantes. El desplazamiento del Parlamento en la confeccion de la
agenda gubernamental y la creciente complejidad de los temas tratados
por los Ejecutivos pueden favorecer el ascenso de los técnicos y buro-
cratas en detrimento de los parlamentarios, con el objetivo de formar
gobiernos mas preparados para la gestion del sector publico’’. De igual
forma, el proceso de integracion europea no solo ha limitado la capacidad
de control de los Parlamentos sobre los gobiernos sino que obliga a los
ministros de los departamentos de las materias mas europeizadas a tener
un conocimiento especializado para tratar con asuntos que requieren un
elevado dominio técnico®. En ese caso, los jefes de gobierno pueden con-
siderar que altos funcionarios de la propia administracion o especialistas
sin experiencia parlamentaria pueden estar mas preparados para ocupar
algunas sillas del gabinete, en perjuicio de sus colegas parlamentarios.
En algunos paises, ello ha contribuido a formar gabinetes menos poli-

tizados, centrados en la gestion del gobierno y al margen de la disputa

30. Jean Blondel, op. cit., 1985; Jean Blondel y Jean-Louis Thi¢bault (eds.), op. cit., 1991; Juan
Rodriguez Teruel, op. cit., 2010.

31. Mattei Dogan, “The Political Power of the Western Mandarins”, en Mattei Dogan (ed.),
The Mandarins of Western Europe: The Political Role of Top Civil Servants, Beverly Hills/Nueva
York, Sage/Halsted, 1975; Thomas Saalfeld, “Members of Parliament and Governments in
Western Europe: Agency Relations and Problems of Oversight”, European Journal of Political
Research, vol. 37, n. 3, pp. 353-376, 2000.

32. Hanna Bick et al., “Does European Integration Lead to a ‘Presidentialization’ of Executive
Politics? Ministerial Selection in Swedish Postwar Cabinets”, European Union Politics, vol. 10,
n. 2, pp. 226-252, 2009; Tapio Raunio y Simon Hix, “Backbenchers Learn to Fight Back:
European Integration and Parliamentary Government”, West European Politics, vol. 23, n. 4,

pp. 142-168, 2000.
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parlamentaria®. Un ejemplo de esa dinamica es la politica consocional
o de acomodacion desarrollada durante anos en los Paises Bajos, que ha
implicado, entre otros aspectos, mantener un reducido grado de parla-
mentarizacion del gabinete para garantizar cierta despolitizacion en la
toma de decisiones gubernamentales™. A menudo, los regimenes parla-
mentarios que han buscado esa separacion entre la dinamica parlamen-
taria y la dinamica interna de los gabinetes han establecido una regla de
incompatibilidad entre los cargos de diputado y de ministro, y eso ha
tendido a desincentivar la entrada de diputados en el gabinete®.

La seleccion burocratica de los ministros puede contribuir a generar
fallos en la cadena de delegacion parlamentaria, puesto que se priorizan
los criterios de especializacion, de capacidad técnica y de gestion en de-
trimento de la representacion politica en el interior del gabinete36. Pero
eso tambi¢n puede acabar favoreciendo la entrada en el gobierno de otros
miembros provenientes del “circuito corporativo”, aparte de los altos fun-
cionarios de la administracion publica, procedentes de los grupos de in-
terés o del sector privado”.

Una segunda razon del debilitamiento parlamentario en la seleccion de
los ministros procede del reforzamiento que han experimentado los jefes
de los Ejecutivos parlamentarios y de la centralizacion del poder interno
en el Ejecutivo. Esa tesis de la presidencializacion establece que la per-
sonalizacion de las campafias electorales, el reforzamiento de los lideres

frente a los partidos y el predominio del primer ministro sobre el resto

33. Wilma E. Bakema y Ineke P. Secker, “Ministerial Expertise and the Dutch Case”, European
Journal of Political Research, vol. 16, n. 2, pp. 153-170, 1988; Mattei Dogan (ed.), Pathways to
Power: Selecting Rules in Pluralist Democracies, Boulder, Westview, 1989.

34. Rudy B. Andeweg, “Centrifugal Forces and Collective Decision-making: The Case of the
Dutch Cabinet”, European Journal of Political Research, vol. 16, n. 2, pp. 125-151, 1988.

35. Mattei Dogan, op. cit., 1989; Lieven De Winter, “Parliamentary and Party Pathways to the
Cabinet”, en Jean Blondel y Jean-Louis Thiébault (eds.), op. cit., 1991; Ludvig Beckman,
“The Professionalisation of Politics Reconsidered: A Study of the Swedish Cabinet —1917-
-2004”, Parliamentary Affairs, vol. 60, n. 1, pp. 66-83, 2007.

36. Maurizio Cotta, “Conclusions”, en Jean Blondel y Jean-Louis Thi¢bault (eds.), op. cit., 1991.

37. Paolo Segatti, “Chi Sono i Ministri in Svezia, Austria e Gran Bretagna”, Rivista Italiana di
Scienza Politica, vol. 18, n. 2, pp. 259-186, 1988.
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del gabinete han provocado un reforzamiento de esa figura en perjuicio
de parlamentos y partidos®. El resultado proporcionaria mayor autono-
mia al primer ministro en la seleccion de sus ministros y en la confeccion
de la agenda del gobierno, acercandolo a lo que sucede en sistemas pre-
sidencialistas’. Ademas, los procesos de internacionalizacién, como el de
la integracion europea reforzarian atin mas el papel de esos presidentes en
el ambito de la politica nacional®. La tesis de la presidencializacién ha si-
do fuertemente discutida, puesto que, para algunos, el poder de los jefes
de los gobiernos parlamentarios se encuentra sujeto a la contingencia po-
litica y su reforzamiento dista mucho de ser un fenémeno estructural*'.
En cualquier caso, Espafia es uno de los sistemas politicos donde mejor se
acomodaria esa tesis, porque tanto las reglas institucionales como la prac-
tica politica han contribuido a situar a los presidentes del gobierno en el
centro de la vida politica®.

De nuevo, podemos esperar que los efectos de la presidencializacion
de la politica parlamentaria sean negativos para la cadena de delegacion
parlamentaria. Con ello se abre una margen muy importante para que los
jefes del gobierno configuren los gabinetes de gobierno de acuerdo con
sus prioridades electorales y de agenda politica®. Esos calculos son mas
probables cuando los gobiernos estan formados por un solo partido, in-
cluso en minoria. Es entonces cuando los presidentes disponen de mayor

margen frente a los partidos para utilizar los nombramientos ministeria-

38. Thomas Poguntke y Paul Webb (eds.), op. cit., 2005.

39. Hanna Bick et al., op. cit., 2009.

40. Hanna Béck et al., “European Integration and Prime Ministerial Power: A Differential Im-
pact on Cabinet Reshuffles in Germany and Sweden”, German Politics, vol. 21, n. 2, pp. 184-
-208, 2012.

41. Keith Dowding, “The Prime Ministerialisation of the British Prime Minister”, Parliamentary
Affairs, vol. 66, n. 3, pp. 617-635, 2013; Paul Webb y Thomas Poguntke, “The Presidential-
isation of Politics Thesis Defended”, Parliamentary Affairs, vol. 66, n. 3, pp. 646-654, 2013.

42. Ingrid van Biezen y Jonathan Hopkin, “The Presidentialization of Spanish Democracy:
Sources of Prime Ministerial Power in Post-Franco Spain”
Webb (eds.), op. cit., 2005, pp. 107-127.

43. Torun Dewan y Rafael Hortala-Vallve, “The Three As of Government Formation: Ap-

en Thomas Poguntke y Paul

>

ointment, Allocation, and Assignment”, American Journal of Political Science, vol. 55, n. 3
p , , g : , ,n. 3,

pp. 610-627, 2011.
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les como instrumentos que faciliten sus fines estrategicos. De entrada,
para premiar la cohesion de los diputados y castigar a los rebeldes (que se
quedarian sin cargo en el gobierno), contribuyendo a subordinar atin mas
a su grupo parlamentario ante el gabinete. Ademas, como hemos argu-
mentado en trabajos previos, aplicando criterios territoriales para sacar
rendimiento de la politica regional o local, o como reaccion a problemas
provocados alli, manteniendo equilibrios internos del partido, favorecien-
do las relaciones con gobiernos regionales, promocionando nuevos lideres
politicos o rescatando aquellos dirigentes territoriales en problemas*™. Por
ultimo, los nombramientos pueden responder a criterios de programa,
teniendo en cuenta qué individuos son mas apropiados para el desarro-
llo de la agenda gubernamental segtin el tipo de ministerio o la situacion
parlamentaria del gobierno®.

El reclutamiento de técnicos y burocratas junto con la presidencializa-
cion de la politica parlamentaria son dos factores que pueden contribuir
notablemente a la erosion de la capacidad representativa de los Parlamen-
tos, socavando su papel en la formacion de los gobiernos. Como ya se ha
mencionado, la existencia de coaliciones de gobierno puede condicionar el
efecto de los factores senalados. Asi pues, cuando la formacion del Ejecuti-
vo depende del acuerdo entre diversos partidos, no solamente se restringe
el margen de actuacion de los presidentes sino que se alteran las relaciones
entre los diferentes ministros, entre estos y sus partidos, incluso entre ellos
y los altos cargos en el departamento. Tradicionalmente, algunos autores
habian compartido el supuesto de que, en ese contexto, los ministros re-
presentan perfectamente las preferencias politicas de los partidos*. No

obstante, incluso en un contexto de coalicién, los estudios mas recientes

44. Juan Rodriguez Teruel, op. cit., 2010.

45. Despina Alexiadou, “Ideologues, Partisans, and Loyalists: Cabinet Ministers and Social
Welfare Reform in Parliamentary Democracies”, Comparative Political Studies, vol. 48, n. 8,
pp- 1051-1086, 2015.

46. Michael Laver y Kenneth A. Shepsle, Making and Breaking Governments: Cabinets and Legislatures
in Parliamentary Democracies, Cambridge/Nueva York, Cambridge University Press, 1996.
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sefialan que el perfil de los ministros puede comportar diferencias en su
predisposicion a impulsar unas medidas u otras®’.

Todo ello nos plantea el interrogante sobre cuales son los resultados
del debilitamiento de la seleccion parlamentaria de los ministros y sus
implicaciones respecto a la cadena de delegacion, esto es, respecto a la
funcion representativa de las instituciones implicadas en el modelo de
Westminster. Esta claro que si el nombramiento de ministros sin escafio
en el Parlamento no tuviera consecuencias para el funcionamiento del
gobierno o para el desarrollo de la agenda del gobierno, la pregunta seria
irrelevante. Sin embargo, estudios previos sugieren que, al margen del
tipo de gobierno, los tipos de ministro si que importan para comprender
la produccion de politicas del Ejecutivo y, en consecuencia, su capacidad

de representacion sustantiva de los intereses del electorado.

Un modelo de analisis para la seleccion
parlamentaria de los ministros

A continuacion vamos a presentar un modelo de analisis para contrastar
las interpretaciones y teorias comentadas anteriormente. Con ¢l trata-
remos de identificar los principales factores que pueden ayudarnos a en-
tender el debilitamiento del papel del Parlamento en la seleccion de los
gobernantes. Los trabajos previos sobre seleccion ministerial o sobre las
relaciones entre Parlamento y gobierno no habian tratado esa cuestion
sistematicamente. Ello se debe a que en algunos casos, como el britanico,
los ministros siguen proviniendo en su gran mayoria del Parlamento (y,
cuando no es asi, se buscan formulas para reintegrarlos en el Parlamento,
como sucedio en 2008, cuando Gordon Brown designo a Peter Mandelson
miembro de la Camara de los Lores, poco después de nombrarle ministro
en su gabinete), mientras que, en otros casos, simplemente se relaciona

con el papel creciente de la elite burocratica.

47. Despina Alexiadou, Ideologues, Partisans, and Loyalists: Ministers and Policymaking in Parliamen-
tary Cabinets, Oxford/Nueva York, Oxford University Press, 2016.
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Nuestro analisis tratara de verificar las razones por las que un minis-
tro es diputado en el momento de su nombramiento, frente a los que no
lo son. La técnica mas apropiada para ese tipo de analisis individual es la
regresion logistica de una serie de variables que recogen los argumentos
basicos de las explicaciones ofrecidas. Por un lado, tendremos en cuenta
las caracteristicas sociologicas basicas de los individuos (género, edad y
profesion). Son numerosos los trabajos que han demostrado el sesgo so-
cial existente en el proceso de seleccion de los politicos, apuntando que
algunos de los rasgos personales desvelan otros mecanismos de seleccion
latentes™. Puesto que la propia seleccion de diputados esta sesgada social-
mente, no seria extrafio que ese sesgo se intensificara en el acceso de los
diputados al Consejo de Ministros*. Sabemos que los ministros en Esparia
suelen ser de mayor edad que los diputados y que los funcionarios tienen
una presencia mucho mayor que la que existe en otros grupos sociales.

Ademas, resulta necesario controlar también las posibles variaciones
que se hayan dado segun el partido del gobierno, su estatus parlamentario
o el momento de la legislatura en la que se han nombrado los ministros
(tras unas elecciones o a raiz de una remodelacion). Otra de las variables
que algunos autores han utilizado para explicar la seleccion ministerial
en Espana se referia al “tipo de reclutamiento”, distinguiendo entre siste-
mas especialistas y generalistas, haciendo referencia a la preferencia por
seleccionar ministros con fuerte perfil técnico o bien con una trayectoria
politica generalista. Espana estaria entre los paises con sistemas de re-
clutamiento especialista. Siendo un aspecto importante, los autores que
utilizan esa variable suclen “medirla” mediante la existencia de una regla
informal que obligue a nombrar ministros entre los diputados. Esa equi-
paracion se basa en el supuesto de que los diputados poseen perfiles ge-
neralistas y de representacion politica, mientras que los que no vienen del

Parlamento son escogidos por razones técnicas. El problema es que esa

48. Keith DOWding y Patrick Dumont (eds.), The Selection quinisters in Europe: Hiring and Firing,
Londres/Nueva York, Routledge, 2009; Silvia Claveria, “Still a ‘Male Business?” Explaining
Women’s Presence in Executive Office”, West European Politics, vol. 37,n. 5, pp. 1156-1176, 2014

49. Robert D. Putnam, The Comparative Study of Political Elites, Englewood Cliffs, Prentice-Hall,
1976.
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opcion es altamente discutible, porque no tiene en cuenta la especializa-
cion en algunas politicas que se produce durante la etapa parlamentaria,
ni que los ministros generalistas pueden provenir de otras rutas represen-
tativas (del ambito local, autonémico o europeo). Puesto que esa manera
de “operacionalizar” la variable atafie de lleno a nuestro analisis, vamos a
incluirla con el objetivo de contrastar su validez, pero vamos a medir la
especializacion a nivel individual, con base en la formacion y trayectoria
profesional de los individuos, identificando a aquellos que dirigen un mi-
nisterio en materias sobre las cuales habian tenido conocimiento previo,
por su formacién o por su profesion®. Como Espafia se encuentra entre

los sistemas de “reclutamiento especialista”5 !

, deberiamos esperar que la
condicion de especialista fuera una razon significativa. Para ello, la inclui-
remos como variable de control.

Las variables principales de nuestro modelo tienen que ver con las prin-
cipales razones sefialadas en nuestra argumentacion. Por un lado, la auto-
nomia del presidente deberia reflejarse en su propio ciclo vital como jefe
de gobierno. Si los presidentes utilizan los nombramientos ministeriales
como instrumento para controlar y recompensar al grupo parlamentario,
deberiamos esperar que utilizaran ese recurso al inicio de sus etapas para
incorporar al gobierno a aquellos diputados mas destacados en su etapa de
oposicion. Por el contrario, a medida que un presidente acumule desgas-
te y disputas internas en el partido o en el grupo parlamentario, tendera
a seleccionar ministros en otros ambitos. Por eso, la probabilidad de que
escoja a sus ministros entre los diputados de su grupo parlamentario de-
beria tender a reducirse en el tiempo. Esa sera nuestra primera hipotesis.
Para ello, vamos a incluir una variable temporal, sefalando el momento
del mandato del presidente en el que se nombra a un ministro.

Otras hipotesis a corroborar por el modelo tienen que ver con el perfil

politico y partidista. Si la seleccion burocratica o la seleccion territorial

50. Juan Rodriguez Teruel, Los Ministros de la Espafia Democratica: Reclutamiento Politico y Carrera
Ministerial de Sudrez a Zapatero — 1976-2010, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Cons-
titucionales, 2011b.

51. Silvia Claveria, op. cit., 2014.
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de los ministros se realizan en detrimento del Parlamento, deberiamos
esperar un impacto negativo de ese tipo de trayectorias politicas en las
probabilidades de escoger a un ministro parlamentario frente a los demas.

Por ultimo, también hemos de tener en cuenta que los ministros se
escogen segtin su perfil politico y sus capacidades para impulsar la agen-
da. Segun el estudio de Despina Alexiadou®, en determinados contextos,
el presidente o el partido pueden apostar por perfiles mas comprometi-
dos con lanzar iniciativas politicas, o bien elegir aquellos mas propensos
a mantener una linea de continuidad con los proyectos existentes y a no
apartarse del resto del gabinete. La autora identifica tres tipos de minis-
tros segtn su capacidad de impulso de la agenda: “idedlogos” (ministros
muy identificados con principios y valores politicos y predispuestos a pro-
mover actuaciones para llevarlos a la practica), “partisanos” (dirigentes de
partido interesados en dejar una huella en su experiencia ministerial) y
“leales” (resto de ministros del partido, de rango menor). Puesto que su
modelo no lo considera, incluiremos la afiliacion al partido como varia-
ble de control, esperando que los independientes o no afiliados al partido
elijan otras vias, mientras que los idedlogos y partisanos tiendan a surgir
mas bien de las filas del grupo parlamentario.

Nuestro argumento asume que la seleccion parlamentaria de los mi-
nistros es un aspecto relevante en el funcionamiento de los gobiernos.
En caso de serlo, el debilitamiento de la via parlamentaria al Consejo de
Ministros deberia interpretarse como un factor de erosion de la capaci-
dad de control del Parlamento sobre la accion de los gobiernos. Una de
las estrategias que se han utilizado para analizar la rendicion de cuentas
de los ministros por parte de sus principales es observar los factores que
afectan a las probabilidades de mantener la cartera ministerial®’. Este tra-
bajo también incluira, para ello, un modelo de analisis de la supervivencia,

en el que se utilizaran buena parte de las variables mencionadas. En ese

52. Despina Alexiadou, op. cit., 2016.

53. Samuel Berlinski, Torun Dewan y Keith Dowding, “The Length of Ministerial Tenure in
the United Kingdom, 1945-97”, British Journal of Political Science, vol. 37, n. 2, pp. 245-262,
2007.
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caso, la variable dependiente sera la probabilidad en cada momento de la
carrera ministerial de los individuos que tengan que dejar el gobierno de-
finitivamente. Con ello, tratamos de explicar el impacto de las variables
independientes sobre el tiempo comprendido entre el primer y el ultimo

cargo como ministros de los individuos estudiados.

El declive de la seleccion parlamentaria de los ministros en Espaiia

En los casi cuarenta anos del periodo democratico que se extiende has-
ta el inicio del segundo gobierno de Mariano Rajoy (a finales de 2016),
el Ejecutivo central en Espana ha estado formado por 194 miembros en
doce legislaturas distintas. Tres de ellos son los tres expresidentes que al-
canzaron el cargo sin experiencia ministerial previa (Felipe Gonzalez, Jose
Maria Aznar y Jose Luis Zapatero), por lo que quedaran fuera de nues-
tro analisis cuando aplicaremos el modelo. De ese conjunto, menos de la
mitad eran miembros del Parlamento en el momento de convertirse en
ministros por primera vez (un 47,9%). De estos 93 parlamentarios que
accedieron al gobierno, casi la cuarta parte (diecinueve casos) acababan de
ser elegidos por primera vez diputados del Congreso. En realidad, menos
de la mitad de los ministros diputados habian desempenado su tarea como
representantes durante mas de cuatro afios. Solamente quince de todos
los miembros del gabinete habian acumulado una dilatada experiencia co-
mo representantes nacionales durante diez afios o mas. Ese retrato de la
extraccion parlamentaria de los ministros espanoles no solo queda muy
lejos del modelo Westminster de gobierno parlamentario que sintetizaba
Bagehot en lineas anteriores. También es el pais cuyo gobierno se alimenta
menos de la experiencia de su sistema bicameral en todo el area de siste-
mas parlamentarios y semiparlamentarios de Europa Occidental, incluyen-

do a Portugal, también con una elite ministerial poco parlamentarizada®.

54. Lieven De Winter, op. cit., 1991, p. 48; Pedro Tavares de Almeida, Antonio Costa Pinto
y Nancy Bermeo, Who Governs Southern Europe? Regime Change and Ministerial Recruitment —
1850-2000, Londres/Portland, Frank Cass, 2003.
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Esa perspectiva comparada puede sugerir muy poca predisposicion por
parte de los jefes de gobierno y de los partidos en promocionar candidatos
desde los bancos del Congreso (ningan ministro accede directamente al
gobierno desde el Senado) a las sillas del Consejo de Ministros. Pero la si-
tuacion es un poco mas compleja, como muestra el grafico 1. En realidad,
existe una elevada fluctuacion en el porcentaje de diputados dentro del
gabinete, aunque tras ella parecen apuntarse algunas pautas significativas.
Una primera impresion sugiere dos tendencias en el peso de los ministros
parlamentarios. Por un lado, en cada etapa presidencial se tiende a elegir
menos ministros del Parlamento a medida que pasa el tiempo. Se trata de
un patron irregular en la forma, pero constante a lo largo del tiempo, so-
bre todo a partir de la segunda legislatura de cada presidente. Ademas, las
fluctuaciones presidenciales tienden a senalar cierto declive en el numero
de parlamentarios. Desde los primeros gabinetes del Partido Socialista
Obrero Espanol (psoE), cada pico registra un maximo menor. Los prime-
ros afnos de Gonzalez (especialmente entre 1986 y 1990) y el inicio del
segundo mandato de Aznar marcan el techo de ministros diputados. Casi
todos los ministros de Gonzalez tras las elecciones de 1986 eran miem-
bros del Congreso. Pero si aquella situacion parecia ubicar la democracia
espanola en las cifras de las otras democracias parlamentarias europeas,
aquella cota resulto un espejismo, porque no volvio6 a alcanzarse despues.
Con Rajoy, ni siquiera se producen repuntes significativos.

Esa debil y menguante presencia de diputados en el Ejecutivo nacional
es el reflejo de una tendencia mas sustantiva: el declive de la experiencia
parlamentaria nacional en las carreras de los ministros espafioles, plasma-
do en el grafico 2. Como ya habiamos explicado en trabajos anteriores, las
carreras politicas de los ministros espanoles han dejado de ser trayectorias
politicas labradas exclusivamente en el Parlamento (como muestra el color
mas oscuro del grafico), en contra de la logica del modelo parlamenta-
rio de Westminster>. Por el contrario, si bien las trayectorias politicas se
han diversificado notablemente desde la mitad de los anos 1990, cada vez

tiene mas peso la experiencia acumulada en otros niveles de representa-

55. Juan Rodriguez Teruel, op. cit., 2010.
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GRAFICO 2: Ministros diputados con experiencia en otros niveles representativos

(1977-2016)
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Fuente: Datos propios, 1977-2016.

cion, principalmente en el nivel autonémico. A eso le hemos denominado
las carreras multinivel, que pueden desarrollarse con distintos patrones:
comenzando por las instituciones centrales y continuando en otros nive-
les, o en sentido inverso®. Un aspecto a tener en cuenta en los resultados
de nuestro modelo es si esas carreras multinivel se estan extendiendo en
perjuicio de la experiencia parlamentaria nacional, o, por el contrario, si
esta sigue siendo una mas de unos recorridos mas diversos. Las carreras
multinivel son especialmente importantes entre los ministros del Parti-
do Popular (pp), un poco menos en la época de Zapatero y, logicamente,
irrelevantes antes de los 1990, dado el escaso recorrido temporal de los
otros niveles institucionales.

Resulta interesante senalar que en Espana el declive de las carreras par-

lamentarias nacionales y la presencia de ministros diputados no parecen

56. Idem, op. cit., 2011b.
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obedecer a un incremento del peso de burdcratas en el gobierno, como
si sucede en otros paises con Ejecutivos poco parlamentarizados (como
Portugal o los Paises Bajos). En realidad, sin que se manifieste una pauta
clara, las trayectorias exclusivamente desarrolladas en los altos cargos del
gobierno o en la alta funcion publica son menos frecuentes en los Gltimos
gobiernos en comparacion con los primeros periodos (con la excepcion
nada sorprendente de la primera legislatura de Gonzalez). No obstante,
manifiestan una evolucion ascendente para cada periodo de gobierno del
mismo partido. A medida que pasa el tiempo, el presidente tendra una
mayor “oferta” de altos cargos propios entre los que seleccionaran futu-
ros ministros, y de quienes podra esperar mayor lealtad personal en de-

trimento del partido.

¢Por qué los ministros no vienen del Parlamento?

Del modo como suele pasar generalmente con el estudio de las elites po-
liticas, donde los patrones y las tendencias suelen estar poco perfilados e
incluso pueden sugerir impresiones equivocas, esas primeras evidencias
resultan insuficientes para poder obtener respuestas robustas a nuestros
interrogantes sobre los problemas en la dimension representativa de los
gobiernos parlamentarios. Para ir mas alla, hemos aplicado el modelo de
analisis introducido en la seccion anterior, cuyos resultados marginales
(para el modelo completo) se han plasmado en el grafico 3 (los coeficien-
tes de la regresion también estan recogidos en la tabla 1 de los anexos).
Los resultados nos permiten confirmar algunas hipotesis y matizar otras
expectativas.

De entrada, la evidencia corrobora el efecto negativo que las trayecto-
rias burdcrata y multinivel tienen sobre el reclutamiento parlamentario de
los ministros. Si la primera no constituye una sorpresa, la segunda confir-
ma las intuiciones planteadas por otros trabajos respecto al impacto de la
descentralizacion sobre el papel del Parlamento nacional en la seleccion
de los ministros. Esa relacion también empieza a manifestarse en otros

gobiernos parlamentarios federales™ .

57. Lars Vogel, op. cit., 2007.
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GRAFICO 3: Efecto marginal promedio del modelo Logit para explicar la seleccidn

de ministros parlamentarios frente a los no parlamentarios (1977-2016)
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Fuente: Datos propios, 1977-2016.

El perfil partidista también tiene un efecto, en ese caso positivo, como
esperabamos, sobre el reclutamiento parlamentario. En consecuencia, po-
demos afirmar que el Parlamento proporciona aquellos lideres activistas e
idedlogos mas propicios a impulsar la agenda del gobierno. La experien-
cia que esos individuos acumulan en su trayectoria parlamentaria puede
resultar muy relevante en el funcionamiento posterior del gobierno. Eso
vendria a contraponerse con los argumentos mas pesimistas sobre el par-
lamentarismo, desplegados en paginas anteriores. En cambio, la entrada
de outsiders e independientes tiene un efecto logicamente negativo sobre
la presencia de ministros parlamentarios.

Si la seleccion de ministros partisanos e ideologos sugiere un calculo
partidista por parte del presidente, cuestion que no podemos desarrollar

en este trabajo, la autonomia de este en las decisiones sobre la formacion
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del gobierno se refleja principalmente en el impacto negativo del tiempo
de su mandato sobre las probabilidades de que el escogido provenga del
Parlamento. Esa inferencia es plenamente coherente con lo explicado an-
teriormente sobre el ciclo de seleccion de los ministros durante la etapa
de cada presidente. Tambien puede interpretarse en ese sentido el impacto
positivo de las situaciones de minoria, puesto que los presidentes podrian
tratar de buscar en el Parlamento perfiles que contribuyan a dar musculo
politico al Ejecutivo en situaciones de minoria.

Es interesante llamar la atencion sobre algunas expectativas no confir-
madas. El momento del nombramiento (tras unas elecciones o tras una
remodelacion) no tiene un impacto significativo, como tampoco el perfil
especialista de los individuos®. Esto ltimo nos indica los problemas de
relacionar automaticamente los conceptos de especialista y de recluta-

miento parlamentario.

6Y qué consecuencias puede tener eso para las carreras ministeriales?

Ahora que podemos tener una interpretacion mas clarificada sobre las ra-
zones y las circunstancias en las que los Parlamentos pierden control so-
bre la seleccion de los ministros, cabe plantearse algunas consecuencias.
Aunque este trabajo no puede centrarse con el detenimiento necesario,
podemos formular algunas preguntas preliminares sobre qué les aporta a
los ministros experiencia parlamentaria.

Mediante un analisis de supervivencia, podemos identificar el impac-
to de algunos factores politicos e individuales sobre la probabilidad de un
ministro de mantenerse en el cargo o de dejarlo, en el supuesto de que
haya podido sobrevivir hasta ese momento. Los resultados de los modelos
Cox (tabla 2 de los anexos) se encuentran plasmados en el grafico 4. En ¢l
se muestran los “cocientes de riesgo” (hazard ratio) marginales con base en
los casos que dejaron el gobierno. Consideramos como casos “censurados”

(a la derecha) los trece ministros que todavia estan en el cargo y aquellos

58. Esa variable tiene problemas de correlacion con las variables de trayectorias politicas, de tal

forma que, cuando aquellas salen del modelo, la variable especialista gana significacion.
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que tuvieron que dejarlo tras la derrota electoral de su partido, un factor

exogeno que alteraria el impacto de las variables utilizadas en el analisis.

GRAFICO 4: Cocientes de riesgo marginales del modelo Cox para explicar la

duracién de las carreras ministeriales (1977-2016)
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Fuente: Datos propios, 1977-2016.

Para empezar, el modelo Cox nos indica que el riesgo de perder el
ministerio se incrementa a medida que avanza el mandato del presidente.
Sin ser sorprendente, ese efecto refleja el predominio del jefe de gobier-
no sobre el resto del gabinete, condicionando las expectativas de super-
vivencia de los ministros. El riesgo de ser cesado o dejar el cargo tambien
se incrementa para los especialistas, muchos de los cuales, al no provenir
del Parlamento o incluso ser independientes, son mas vulnerables ante las
adversidades del gobierno. Resulta especialmente relevante el impacto po-

sitivo (inalterable en todos los modelos manejados) de haber desempenado
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una carrera multinivel, que incrementa enormemente las posibilidades de
dejar el gobierno en cada remodelacion. Por el contrario, el perfil par-
tidista de los ministros resulta poco relevante en términos de duracion,
aunque en el modelo 4 (tabla 2), los ide6logos tenian un cociente con un
46% menos de riesgo (en comparacion con los ministros leales) de dejar
el gobierno. Ese resultado no deja de ser sorprendente porque ese per-
fil de ministros deberia afrontar mayores tasas de riesgo, puesto que, en
principio, estaria mas dispuesto a asumir riesgos para impulsar la agenda
politica®. Ese aspecto requiere mayor atencion de la que aqui podemos
prestarle.

El interés de los modelos empleados se centra en observar el impac-
to que pueda tener la condicion de parlamentarios para los ministros del
gobierno. En el modelo 4, ese impacto es positivo, porque el riesgo de
salir del gobierno definitivamente es un 46% mayor para los diputados.
Eso puede indicar que la posesion del escano ofrece cierto acomodo a los
ministros en situaciones de adversidad, lo que les brinda mayores opciones
para dejar el gobierno. Eso no significa necesariamente que las carreras
ministeriales de los diputados sean, en su conjunto, inferiores. De hecho,
no lo son, porque duran de promedio 0,7 afios mas, aunque esa diferencia
refleja sobre todo que las carreras ministeriales mas extensas suelen per-
tenecer a lideres de partido con solida o larga trayectoria gubernamental.
Eso también se observaria en una estimacion del riesgo (grafico 5 en los
anexos), donde veriamos que en los casos con mayor duracion (supervi-
vencia) acaban siendo los de ministros diputados. No obstante, hay que
ser muy cauto con la robustez de ese resultado en el modelo 4, porque la
significacion estadistica de la variable es muy baja. En realidad, la variable
no deberia ser tan relevante, porque recoge el efecto de ser diputado en
el momento del primer nombramiento, un rasgo que puede perder efica-
cia a lo largo del tiempo. Por eso, en el modelo 5 (tabla 2) hemos utiliza-
do otra variable explicativa, la experiencia parlamentaria (recogiendo asi
también la experiencia de aquellos ministros que habian sido diputados o

senadores en el pasado y luego quiza pasaron a los altos cargos del gobier-

59. Despina Alexiadou, op. cit., 2016.

210 JUAN ROI)RI/GUF.Z TERUEL



no o a una responsabilidad en otro nivel, antes de acabar en el Consejo de
Ministros). Esa variable aumenta aun mas el riesgo para los ministros, asi
como resulta mucho mas significativa estadisticamente.

En ambos casos, el comportamiento de la variable parlamentaria (sea
como posesion del escafio, sea como experiencia en el pasado) esta rela-
cionado con una de las variables de control utilizada, la dimisién forzada
(que no incluye la dimision para acceder a otro cargo). Por supuesto, el
impacto de esa variable en la reduccion de posibilidades de realizar una
carrera ministerial extensa es muy fuerte (y muy significativo): alguien
que dimite forzadamente tiene el 75% de probabilidad de haber dejado
el gobierno antes del cuarto afo (grafico 5 en los anexos). También arroja
un impacto significativo la variable de control del partido de gobierno,
porque cada etapa ha ofrecido diferentes expectativas de supervivencia

para las carreras de los ministros.

¢Un gobierno parlamentario sin ministros
parlamentarios es menos representativo?

Las conclusiones preliminares de este capitulo abren interrogantes mas
que cerrarlos. Nuestro argumento ha sido que los cambios de diverso
alcance, algunos estructurales (reforzamiento de los jefes de gobierno,
mayor complejidad técnica de las tareas de gobierno, cambio en la es-
tructura de oportunidades para la elite politica) y otros mas contingentes
(contexto politico, calculos estratégicos en la formacion del gobierno, la
agenda politica), pueden estar socavando una de las funciones principales
de los Parlamentos en las democracias representativas: formar Ejecutivos
en los que pueda confiar para desplegar la agenda gubernamental legisla-
da por la Camara a fin de sostener la cadena de representacion entre los
ciudadanos (y sus preferencias) y las politicas de los gobiernos. La teoria
constitucional de los gobiernos parlamentarios ha tendido a dar por su-
puesto que eso implicaba que todos o la mayoria de los ministros serian
parlamentarios y se prepararian en los escanos del Parlamento antes de

acceder al gobierno. Desde esa perspectiva, Espana aparece como un caso
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extremo y que se extrema, no solo por el bajo nivel de parlamentarizacion
de los ministros desde los afios 1980 sino por su tendencia a reducir la
importancia de la experiencia parlamentaria. Mediante el uso de técnicas
de analisis pertinentes, hemos tratado de identificar qué factores limitan
el acceso de los diputados al gobierno y hasta que punto eso puede influir
en sus carreras ministeriales.

Nuestros resultados encuentran algunos limites, de entrada, que nos
obligan a ser cautos en la interpretacion del fenomeno. Es necesario ex-
tender el analisis a una perspectiva comparada para captar mejor la ten-
dencia en el ambito de las democracias parlamentarias con el fin de evitar
el excesivo efecto que puedan tener algunas peculiaridades de la politica
espafiola. Ademas, ya hemos mencionado las limitaciones en la robustez
de algunos de los resultados.

Sin embargo, mas alla de las cuestiones metodologicas, los hallazgos
del trabajo plantean el interrogante sobre las repercusiones para la re-
presentacion democratica que puede implicar ese declive de la seleccion
parlamentaria de los ministros y el debilitamiento del papel del Parla-
mento en ese proceso. Como ha mostrado la literatura sobre competen-
cia de partidos y comportamiento electoral, el proceso electoral genera
fuertes incentivos para que los partidos traten de desarrollar una accion
de gobierno que represente las preferencias de una parte importante del
electorado. Ademas, como se deriva del propio analisis en este capitulo,
algunos de los factores que restringen la representacion parlamentaria en
el Consejo de Ministros, a su vez, pueden favorecer que las politicas del
gobierno sean eficaces y representativas. Por ultimo, el auge de las carre-
ras multinivel también puede operar como un vehiculo de representacion
y de integracion de los intereses territoriales.

No obstante, volviendo a las palabras de Bagehot sobre el “secreto efi-
ciente” del sistema parlamentario, si este cesa de ser el comité del Legis-
lativo para dirigir el Ejecutivo y si sus miembros dejan de ser agentes co-
nocidos y en los que se pueda confiar, cabe plantearse si las nuevas formas
de representacion de los intereses de los electores por parte de los Ejecu-
tivos no contribuiran a subordinar atin mas al Legislativo ante el Ejecuti-

vo, trasladando el foco de la representacion lejos de su aposento original.
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Anexos

TABLA 1: Modelos de regresion logistica para la seleccion de ministros

parlamentarios (1977-2016)

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Género (mujer) —0,09 —0,26 0,54
(0,40) (0,45) (0,58)
Edad —0,01 0,01 —0,01
(0,01) (0,02) (0,03)
Funcionario 0,19 0,12 0,90%*
(0,31) (0,36) (0,48)
PSOE (versus ucb) —0,81 0,62
(0,60) (0,84)
PP (Versus UCD) —0,73 1,16
(0,72) (1,02)
Gobierno en minoria 0,15 1,31 **
(0,42) (0,60)
Remodelacion —-0,67 * —0,34
(0,40) (0,51)
Especialistas —1,32 #*x -0,59
(0,34) (0,45)
Tiempo presidencial —0,58 ** —0,62 **
(0,22) (0,29)
Multinivel —1,79 ek
(0,60)
Alto cargo —1,02 *x*
(0,47)
No afiliado —2,58 #xk
(0,74)
Partisanos (versus leales) 2,42 wxk
(0,58)
Ideologos (versus leales) 1,55 %
0,61)
Constante 22,19 —24,26 24,44
(26,70) (40,24) (51,26)
Nagelkerke 0,014 0,266 0,550
N. 194 191 191

* < 0,1; %% < 0,05 ¢ *¥% < 0,00.

Fuente: Datos propios, 1977-2016.
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TaBra 2: Modelos Cox para la duracién de las carreras ministeriales (1977-
-2016)

Modelo 4 Modelo 5
Género (mujer) 0,99 0,98
(0,31) (0,31)
Edad 1,00 1,00
(0,01) (0,01)
Funcionario 0,93 0,93
(0,20) (0,20)
PSOE (Versus ucb) 0,24 %% 0,22%:%*
(0,08) (0,08)
PP (Versus uco) 0,37%* 0,30%*
(0,15) 0,13)
Especialistas 1,71%% 1,71%%
(0,36) (0,36)
Tiempo presidencial 1,59%%* 1,55%%x*
(0,21) (0,20)
Multinivel 2, 76%%% 2,66%*%
(0,77) 0,73)
Alto cargo 0,88 0,93
(0,20) (0,21)
No afiliado 1,29 1,48
(0,42) (0,49)
Partisanos (versus leales) 0,68 0,71
0,21) 0,22)
Ideologos (versus leales) 0,54% 0,57
(0,20) (0,20)
Ministro diputado 1,46%
(0,34)
Experiencia parlamentaria 1,75%*
(0,39)
Dimisién forzada 3,37%%% 3,51%%%
(0,72) (0,75)
Casos censurados 71
N. 194

* < 0,1;%% < 0,05 e #¥% < 0,00.

Fuente: Datos propios, 1977-2016.
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Referéndums y democracia representativa

ALBERTO PENADES'

Introduccion

El referéndum es una institucion predemocratica, en sentido temporal,
que puede ser democratica, y puede no serlo. Cuando si lo es, puede in-
crementar el poder y el bienestar de los ciudadanos, o puede no hacerlo.
En el mejor de los casos, es un instrumento contrarrepresentativo de la
democracia (representativa), analogo a los instrumentos contramayorita-
rios de la democracia (mayoritaria). Un contrapeso institucional, como
hay otros, no una forma alternativa o mas pura de democracia. Por su
naturaleza, puede limitar la desviacion de las politicas con respecto de
la posicion mediana. En el peor de los casos, es una forma de anular los
contrapesos institucionales, de reducir las garantias democraticas y, en
definitiva, de ofrecer un espejismo de control ciudadano para decisiones
igualmente tomadas por otros, pero a las que se les hurta la relacion de
responsabilidad que conlleva la representacion. No hay, por tanto, un re-
feréndum, sino varios.

El segundo apartado expone algunos trazos de la historia de las vota-
ciones populares como algo ligado ambiguamente a la democracia durante
la “primera ola”, pues solo en algunos casos, y comenzando por la escala

local, funcionaron como un mecanismo democratizador. Por lo comun,

1. Socidlogo y politélogo. Es profesor en el Departamento de Sociologia y Comunicacion de
la Universidad de Salamanca. Sus intereses principales son: la opinion publica, la politica

comparada y la teoria politica.
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los referéndums funcionaron como plebiscitos hegemonicos, o como ri-
tos de identidad nacional, que poco hicieron por hacer avanzar la demo-
cracia moderna.

El tercero presenta una evaluacion de los datos de convocatorias de
referéndums en distintos tipos de regimenes politicos desde mediados del
siglo xx. Los referéndums no son tan infrecuentes como se quiere a veces
ni son especificamente democraticos, al menos, si tomamos todos los re-
ferendums como genero indiferenciado. Tampoco se convocan solo para
ganarse, como también se dice, salvo las dictaduras y, aun asi, algunos los
pierden. Entre las dictaduras, las militares son las que mas se sirven de los
plebiscitos; entre las democracias, los sistemas con division de poderes. La
afinidad de esas votaciones con los sistemas que ya tienen multiples con-
trapesos institucionales es una de las cuestiones que requieren explicacion
y que la investigacion comparada creo que no ofrece.

El cuarto apartado hace una incursion en los plebiscitos nacionales, o
referéndums de autodeterminacion. En términos histéricos, los referén-
dums de autodeterminacion han consistido en la ritualizacion, mediante
el voto, de una decision hegemonica. Algo consensuado, al menos, en apa-
riencia. Los resultados lo han reflejado con unos margenes que parecen
invitar a la metafora de que realmente el pueblo “habla” con una voz. Sin
embargo, eso ya no sucede, posiblemente para bien. En las democracias
avanzadas, los referéndums son ahora mucho mas competitivos y la de-
manda de secesion basada en ese mecanismo plantea una situacion que es
radicalmente nueva, para la que la tinica solucion, hasta ahora, es que los
partidarios del statu quo han prevalecido.

El quinto apartado revisa los tipos de referéndum en el contexto de
la democracia representativa, distinguiéndolos, con Hug y Tsebelis’, por
quien controla la iniciativa y quien tiene el poder de agenda. En los que
son puramente de abajo arriba el éxito es menor, pero son los que mas
plenamente afiaden capacidad de decision a los ciudadanos. Los que son

puramente de arriba abajo tienen mucho mas ¢xito a la hora de aprobar

2. Simon Hug y George Tsebelis, “Veto Player and Referendums Around the World”, Journal
of Theoretical Politics, vol. 14, n. 4, pp. 465-515, 2002.
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sus propuestas, pero también los que llamamos “veto popular”, en los que
la iniciativa (el cuando) corresponde a los ciudadanos, pero la agenda (el
que) a los politicos.

El sexto apartado resume algunos puntos importantes de lo que se sa-
be sobre las consecuencias posibles de los referéndums. Con informacion
perfecta se supone que los votantes nunca tienen nada que perder con el
referéndum, pero, por si acaso, es mejor que mantengan la iniciativa. La
investigacion empirica es optimista, pero solo en el sentido de demostrar
que el referéndum no funciona peor, en cuanto a participacion, injeren-
cia de intereses particulares, influencia del dinero en las campanas o voto
informado, que la eleccion de representantes. Los referendums tienen
tendencia a aproximar las politicas al valor mediano, pero eso es compro-
bable, por ejemplo, en asuntos morales, en los que a veces no queremos
que gobierne la mayoria.

En el séptimo y ultimo apartado se apuesta por experimentar el refe-
réndum como forma de democracia local, manteniendo la prudencia en
su extension al ambito de decision donde deberian prevalecer las ventajas,

mas que los inconvenientes, del gobierno representativo y responsable.

La invencidn del referéndum

Los referéndums son tan antiguos como las Constituciones modernas que,
en general, son mas viejas que la democracia. En el caso de los Estados
Unidos, los antifederalistas hubieran querido ratificar el documento funda-
cional mediante votaciones populares en cada estado —y en cada ciudad,
pero los federalistas consiguieron que se impusiera como procedimiento
las convenciones de delegados elegidos a ese fin en cada uno de los terri-
torios. En parte por razones elitistas, en parte por razones mas faciles de
compartir, como que hubiera una verdadera deliberacion en el conjunto
de cada estado. O simplemente calcularon que, asi, ganarian. Los antifede-
ralistas solo desafiaron la medida en Rhode Island y convocaron, en 1788,
lo que hoy se llama referendum, con el formato de una serie de asambleas

ciudadanas (town meetings) con la finalidad de recoger los votos de todos los
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hombres libres, para después sumarlos. Asi, fue el primero de la historia,
aunque no fue todavia un referendum, digamos, nacional.

Algunos de los rasgos mas angulosos del referéndum popular asoma-
ron ya desde ese momento cero: participaron solo la tercera parte de los
hombres con derecho a hacerlo; en buena medida, porque los rivales (los
federalistas) boicotearon la convocatoria; la votacion, como solia ser el ca-
so en la democracia directa local, se hizo mediante voto oral, sin secreto;
y el resultado fue abrumador: 2708 noes (91,95%) y 237 sies (8,05%).
Es mas, el referéndum solo retraso la aprobacion de la Constitucion, que
una convencion ratifico, finalmente, cuando ya era un hecho consumado.
Tal vez por eso, en los Estados Unidos, la controversia sobre los referén-
dums quedo semidormida durante mas de un siglo.

Dormida no seria la palabra, pues hubo una excepcion que poco contri-
buye a su prestigio: la Orden de Secesion de los Estados de la Confedera-
cion, en 1861, que, con eclecticismo entre las tradiciones, se consideraba
valida tanto si la aprobaba una convencién como si lo hacia una votacion
popular. Virginia, Tennessee y Texas eligieron la via comunitaria para su
autodeterminacion. Lo que hoy es Virginia Occidental se autodetermino
contra el resto de su antiguo estado.

El primer referéndum nacional, y la primera votacion nacional del
mundo, de cualquier tipo, es el que aprueba en Francia la Constitucion de
la Montana, o del ano 1, en 1793. Participaron el 26% de los ciudadanos
varones: el 99% (1181918) votaron si y solo 11610 se opusieron. La vota-
cion tampoco fue secreta, sino en “asambleas primarias”a lo largo de unas
semanas. El resultado fue honrado con una prolongacion indefinida de los
poderes de excepcion del gobierno que lo habia promovido, que lo dejo
sin efecto, y se avoco al Terror. La Constitucion, entre sus medidas demo-
craticas, disponia una especie de referéndum abrogatorio para las leyes de
la asamblea, pero de aquello nunca mas se supo.

La Revolucion Francesa no fue acompanada de una ola de democra-
cias, pero si de referéendums constitucionales, asi como de votaciones de
autodeterminacion. Incluso antes de que se aprobara la Constitucion mon-
tafiesa ya habia precedentes de votaciones para esos asuntos, inicialmente

solo en entidades semisoberanas. Entre 1791 y 1798, se celebro algtn ti-
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po de votacion popular para declarar su adhesion o su anexion a Francia,
o para ratificar sus constituciones, o para hacer ambas cosas, en Aviion
y Condado Venaissin, en el Condado de Niza, en Monaco, en Saboya, en
Ginebra, en Beélgica, en la Republica de Batavia (Paises Bajos), en la Re-
publica Cisrenana (capital Colonia), en la Republica Rauraciana (Jura), en
la Republica Helvética, en la Republica Ligur, en la Reptblica Cisalpina
—resultado de la fusion, mediante referendum, de la Republica Traspada-
na, de capital Milan, y la Republica Cispadana, con sede en Bolonia—y en
la Republica Véneta.

Visto que votar hace pais, y que aquello era sencillo controlarlo, en
los afios siguientes, Napoleon Bonaparte obtuvo, mediante referéndum, la
Constitucion consular, el Consulado vitalicio y el Imperio (entre 1800 y
1804). Por ejemplo, la Constitucion de 1800 (o del afio 111) se aprobo6 por
3011077 votos a favor y 1562 en contra. El1 99,95% de los votos afirma-
tivos, con una participacion de algo mas del 43%. Las sucesivas consultas
tuvieron resultados semejantes. Los referéndums que siguieron a lo largo
de ese siglo en Francia, hasta 1875, no fueron muy distintos. Los de Luis
Napoleon han pasado a la historia como ejemplos de manipulacion elec-
toral; la principal diferencia es que conseguia mayor participacion. Tras
abolirse definitivamente el Imperio, la democracia francesa no quiso saber
nada de referéndums hasta 1945. Los defensores de las consultas popu-
lares como democracia directa consideran que en el siglo x1x se produjo
una desviacion plebiscitaria con respecto al ideal democratico primitivo,
pero hay que preguntarse cuando es que se habia expresado ese ideal. El
uso del referéendum en Francia lo restablecio De Gaulle, poco habitual en
las filas de la democracia de base.

No hay que olvidar que la ola llega a tocar lugares muy lejanos. En
1812, el autoproclamado dictador Carrera hizo aprobar su Constitucion en
Chile mediante plebiscito, al que siguieron otros, aunque en el continente
americano no habria un referéndum nacional celebrado en condiciones
democraticas hasta, al menos, un siglo mas tarde, en Uruguay. En 1846, el
gobernador Roberts de Liberia convoco un referéendum de independencia,
seguido de otro constitucional. Pasaria bastante mas de un siglo antes de

7
que se pudiera dar un referendum democratico en Africa.
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El segundo nacimiento del referéndum se produce en Suiza, y es mucho
mas amigable para la teoria y la practica democratica. Aunque la primera
ola también paso por ese pais —bajo el nombre de Republica Helvetica—, y
no puede negarse que hubiera alguna hibridacion, en términos generales,
las instituciones que colectivamente llamamos referéndums en Suiza fue-
ron progresando junto con su democratizacion y como planta autoctona.
Su éxito puede deberse a la forma gradual en la que se introdujeron los
mecanismos de votacion, desde lo local y cantonal a lo federal, y desde
la consulta por iniciativa de las ¢lites a la iniciativa de los ciudadanos. O
tal vez el éxito se deba a cierta genuina continuidad, con su debida rein-
vencion, con los habitos de consulta, participacion y decision colectiva
presentes en la confederacion helvética desde bien antes de la democra-
cia moderna.

El referéndum legislativo opcional, y obligatorio para cuestiones cons-
titucionales, se adopta en los cantones en los afos 1830 y 1840. La Cons-
titucion de 1848 introduce el referéndum en el nivel federal, para futu-
ras reformas, mientras que en algunos cantones se avanza un paso mas y
comienza a regularse el derecho de iniciativa, o referéndum enteramente
“desde abajo”. El llamado Movimiento Democratico promueve, en los afos
1860-1870, la generalizacion del referendum en todos los cantones y en
los asuntos federales, lo que culmina en la Constitucion de 1874, vigente
durante mas de un siglo. El derecho de iniciativa popular para la revision
de la propia Constitucion, la maxima expansion de los mecanismos de
referéndum por parte de los ciudadanos, llega en una enmienda introdu-
cida en 1891. Se estrena introduciendo la representacion proporcional ya
en el siglo xx.

Es necesaria una palabra sobre la continuidad historica de supuestas
practicas democraticas ancestrales. Quienes quieren subrayar esa cone-
xi6n senalan a los mecanismos del referéndum como herederos de los
Langmeiende, las viejas asambleas ciudadanas. Sin embargo, se trata de una
institucion nueva. En algunos cantones es cierto que una institucion sus-
tituye a la otra, pero en otros las asambleas persisten despues de que se
constitucionalice el referéndum, y en otros nunca hubo tales asambleas.

Los cantones urbanos estaban gobernados por oligarquias no muy distintas
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de otras ciudades-Estado que mantenian mecanismos de decision colecti-
va. La reforma liberal que lleva a la institucionalizacion de los mecanismos
de democracia directa es moderna, no es arcaizante ni regeneradora de
tradiciones antiguas, aunque se sirva de cierta continuidad en la cultura y
en los habitos preexistentes. Si se llama reforma democratica es porque
lo que habia antes no lo era.

Suiza se parece un poco con lo que podria haber sido Estados Unidos
si los antifederalistas hubieran triunfado. Mas descentralizada, mas comu-
nitaria y mas desconfiada de la delegacion y de los lideres. En el tercer
episodio del origen de las consultas populares, durante la Era Progresista
(de los afios 1890 a los afios 1920), los populistas y después los progresis-
tas se fijaron en Suiza para introducir su gran innovacion institucional, el
referéndum facultativo y, sobre todo, la iniciativa ciudadana, en diversos
estados de Estados Unidos. El referéndum aparece en 1892 en el programa
del Partido Populista, justo después de la maxima expansion de ese dere-
cho en Suiza, y con expresa influencia del sistema helvético. Se introduce
por primera vez en Dakota del Sur, en 1896, y en seguida en Oregon y
diversos estados del Oeste y Lejano Oeste, llegando a estar presente, hoy
en dia, en 26 de ellos.

En los Estados Unidos el referéndum nace ya como institucion posterior
ala democracia y a la consolidacion nacional, aunque tuviera un bisabuelo
antifederalista y un tio confederal. La continuidad con las experiencias de
democracia directa del estilo de los town meetings de Nueva Inglaterra es
realmente debil, aunque pueda estimular a la imaginacion. Las Dakotas
y Oregon, no digamos California, estan lejisimos de Nueva Inglaterra,
donde incluso hoy la mayoria de los estados, como casi todos los del Este,
rechazan el referéendum. Con su introduccion se buscaba expresamente
corregir el régimen representativo, en un primer momento (populista)
porque se cuestionaba que un régimen de urbanitas pudiera representar
adecuadamente al hombre medio en las comunidades rurales; en un se-
gundo momento (progresista) el hincapi¢ se hizo, sobre todo, en la des-
confianza que procede de la supuesta corrupcion y del autointerés de los
representantes. Representacion descriptiva y responsabilidad, las dos claves

del gobierno representativo, fueron ambas cuestionadas, pero cuando el
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régimen representativo estaba ya consolidado, asi como el poder territo-

rial, lo que hizo dificil que el movimiento se expandiera fuera del Oeste.

Referéndums, dictaduras y democracias

El recorrido por la historia nos hace esperar que encontraremos el referén-
dum no solo limpiamente anexado a algunos regimenes democraticos sino
también a las dictaduras. Usar palabras distintas, referéendum y plebiscito,
es un truco algo pobre. Aunque esta arraigado en el lenguaje el hablar de
caracteristicas plebiscitarias de una votacion cuando con ella se busca el
apoyo al convocante, eso no es un privilegio exclusivo de los dictadores.

Para evaluar empiricamente la relacion entre la institucion del refe-
réndum y la democracia, un primer paso es tratar de mirar la cuestion
desde el angulo de los paises, no de los referéendums. No se trata de si la
mayoria de los referéndums son mecanismos democraticos, cosa que hoy
es cierta, sino hasta qué punto las democracias convocan referéndums en
comparacion con las dictaduras. Las diferencias existen, pero no son ex-
traordinarias.

Lo que ahora nos ocupa son los referéndums nacionales, los que arras-
tran mayor carga genética del pasado autoritario. La mayoria de los refe-
rendums del planeta son locales y regionales, y suceden en democracias
consolidadas, pero no son esos los que nos preocupan ahora.

Para responder a esas preguntas he cruzado la base de datos mas amplia
sobre referéndums y consultas, el Centro de Investigacion sobre Democra-
cia Directa (¢2p)’, de la Universidad de Zurich, con la base de datos sobre
democratizacion conocida como Democracia y Dictadura (pp), puesta en
marcha por Adam Przeworski y sus coautores. La version que empleo es

una revision de Cheibub, Ghandi ereeland4 que cubre 202 paises desde

3. Centre for Research on Direct Democracy (c2p), disponible en: http://www.c2d.ch, acceso
en: 7 ene. 2017.

4. José Antonio Cheibub, Jennifer Gandhi y James Raymond Vreeland, “Democracy and Dic-
tatorship Revisited”, Public Choice, vol. 143, n. 1, pp. 67-101, 2010, disponible en: https://
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1945, 0 el momento de su independencia, hasta 2006. La base c2D recoge
1443 preguntas (su unidad de analisis) de las que 406 fueron hechas en
dictaduras, aunque solo hay informacion valida sobre participacion y re-
sultado en el 68% de los casos de dictaduras y el 87% de las democracias.

Los datos pp retunen 9 160 observaciones pais-afio a los que les he ana-
dido la convocatoria o no de un referéndum de ambito nacional en cada
afio. En un 6,9% de los casos (629) se convocod un referéndum nacional
en ese pais en ese ano. Me refiero aqui a una jornada electoral particular,
aunque a menudo la convocatoria contenga multiples preguntas. La uni-
dad de analisis de c2D son dichas preguntas realizadas al electorado. En
488 casos la convocatoria proponia una Gnica pregunta, mientras que en
los restantes 131 casos pueden encontrarse hasta 35 preguntas votadas en
una sola jornada, aunque la media es menos de tres.

La frecuencia absoluta no impresiona, algo menos de uno cada catorce
afios, pero esta distribuida de forma muy desigual. Entre 1945 y 2006 ha
habido 61 paises que no han convocado ningun referendum y 141 que si
lo han hecho. En 85 paises se convocaron entre uno y tres referendums;
45 paises convocaron entre cuatro y nueve; y once paises tuvieron diez o
mas jornadas de votacion de ese tipo. Son estos: Filipinas (10), Australia
(10), Dinamarca (11), Siria (12), Uruguay (15), Irlanda (18), Italia (19),
Egipto (19), Nueva Zelanda (21), Liechtenstein (37) y Suiza (863). Es una
lista heterogenea que transmite bien la idea de que un referendum puede
significar cosas muy distintas.

En el 44% de los casos el pais observado era una democracia en ese
afio, en el 56% las observaciones corresponden a una dictadura. A lo lar-
go del periodo 1945-2006 la probabilidad bruta de que una democracia
convocara un referéndum en un ano cualquiera fue del 8,9%, una media
de uno cada once afios, mientras que la probabilidad de que lo hiciera una
dictadura fue de 5,3%, en torno a uno cada diecinueve anos. De los 3,6
puntos de diferencia en la frecuencia entre los dos tipos de regimen, 2,3

puntos corresponden a Suiza y Liechtenstein; y 1,4 puntos, casi el 16% de

sites.google.com/site/joseantoniocheibub/datasets/democracy-and-dictatorship-revisited,

acceso en: 7 ene. 2017.
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la probabilidad de que haya referéndums democraticos, se debe a la sola
existencia de Suiza. Sin la singularidad de Suiza, y de su pequeio vecino,
las diferencias entre regimenes autoritarios y democraticos en cuanto a la
mera frecuencia de convocatorias de consultas nacionales no serian muy

grandes.

GRAFICO 1: Frecuencia de convocatoria de rg(éréndums en dictaduras y
democracias (1945-2006)
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Fuente: c2p; pp, 1945-2006.

Es dificil discernir una pauta en la evolucion temporal de los referén-
dums. La tendencia es bastante estable entre las dictaduras y un poco mas
creciente entre las democracias, pero la diferencia es pequena. En los pri-
meros anos del siglo xx1 parece asomar una mayor divergencia en el com-
portamiento de dictaduras y democracias, pero, a la vista del recorrido
pasado, puede ser una perturbacion pasajera.

La version actualizada de la base pp que utilizo nos permite afinar la
distincion entre tipos de regimenes, tanto democraticos como dictatoria-
les. La graduacion es evidente, y es interesante notar que una dictadura

militar —el tipo de régimen autoritario mas propenso a las consultas—
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GRAFICO 2: Frecuencia de convocatoria de rgﬁaréndums por tipo de régimen

(1945-2006)
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Fuente: c2p; pp, 1945-2006.

convoca un referéndum mas o menos con la misma frecuencia que una
democracia parlamentaria, que es el tipo de democracia mas reacia a ese
tipo de votaciones. Para explicar la gradacion entre las dictaduras, tal vez
pueda pensarse en las distintas fuentes de legitimacion alternativas que se
encuentran al alcance de cada tipo de régimen, pero esa especulacion nos
lleva fuera de nuestro asunto. El hecho de que los referéndums se den con
mas probabilidad en situaciones de division de poderes entre el Ejecutivo
y el Legislativo, algo que no se aprecia normalmente, es revelador para el
argumento que se discute mas adelante sobre su papel en la democracia:
puede ser tanto un mecanismo de dispersion del poder, un actor de veto
anadido dentro del entramado constitucional, como un mecanismo de
refuerzo de algunos actores de veto, especialmente del Ejecutivo, frente
a otros, cuando se encuentran enfrentados. En los regimenes con sepa-
racion de poderes hay mas oportunidades e incentivos para que se utilice
alglin actor institucional para anular a otro; o como contrapeso institu-

cional, cuando los ciudadanos tienen la iniciativa, para salvar desviaciones
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excesivas de la accion del gobierno con respecto a sus preferencias y, en
general, aumentar el gradualismo.

Como es logico, las caracteristicas mas plebiscitarias de los referén-
dums se observan, sobre todo, en los referéndums autoritarios. En las
dictaduras los referéndums se convocan, casi siempre, para ganarlos, y los
votantes acuden en masa. En las democracias se alcanza la aprobacion en
menos de la mitad de los casos, y la participacion es, a menudo, bastante
modesta. Entre 1946 y 2006, la participacion media en las consultas popu-
lares hechas en una democracia fue el 52,3%, y la mitad no lleg6 al 48%,
mientras que en las dictaduras la participacion fue del 77,5%, y la mitad
llego al 83% o mas. En cuanto a la competitividad, en las democracias,
el porcentaje medio de votos afirmativos fue del 55%, lo que dio lugar a
un 46,9% de referéndums aprobados. En las dictaduras, por su parte, el
voto afirmativo en promedio fue del 83%, y se aprobaron el 85,8% de las
cuestiones. Con todo, hay casos notables de dictaduras que han perdido
un plebiscito, como Uruguay (1980), Chile (1988) o Zimbabue (2000),

lo suficiente para ser objeto de estudio prometedor.

El plebiscito cotidiano

En cierto modo, los referendums nacionales crean nacion, aunque no ten-
gan al hecho nacional, o lo que en el siglo xx se ha llamado autodetermina-
cion, como tema explicito. Al menos es cierto que tiene mas potencial de
exaltacion del sentir comun, de hablar en parabolas sobre lo que el pueblo
dice o decide,que en una eleccion de representantes. Ernest Renan descri-
bio a la nacion un plébiscite de tous les jours, en una famosa conferencia de
1882. Dada la experiencia con los plebiscitos que podia tener un frances
de la segunda mitad del x1x, la metafora puede verse como algo con un
valor democratico mas ambiguo que lo que se considera a veces. Sea co-
mo sea, el referendum de autodeterminacion ha pasado a tomarse como
la via legitima por la que algunos territorios se escindan de los Estados de
los que forman parte tras expresar asi su “voluntad” de hacerlo. Dentro

de la ideologia nacionalista, ese hecho responde a la preexistencia de un
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sujeto colectivo de derechos que es independiente de la decision y que,
segun ese punto de vista, “decide”. Para los mas constructivistas sobre el
hecho nacional, la votacion es parte del proceso de construccion de una
entidad politica que, legitimamente, emplea la ideologia nacionalista para
abrigarse como otros emplean otras igualmente legitimas para resistirse.
Para los mas escépticos, las decisiones solo las toman individuos, unos con-
tra otros las mas de las veces, y la autodeterminacion colectiva mediante
votos representa algo asi como una aporia.

Los referéndums de autodeterminacién nacionales realmente existen-
tes han heredado mas de los plebiscitos verticales, de arriba abajo, que
de las iniciativas ciudadanas o los referéndums como mecanismo de com-
peticion dentro de un sistema democratico. Eso ha sido ast, al menos,
hasta fechas bastante recientes. En algunos casos de democracias avanza-
das, la demanda de ejercer la vieja autodeterminacion —que generalmente
adoptaba la forma de un plebiscito casi unanime— se contempla en estos
tiempos como una decision competida, y de hecho refida, entre secto-
res opuestos de, supuestamente, una misma nacion. Tal ha sido el caso de
Quebec y, mas recientemente, de Escocia o, quiza, Cataluna. Se piense lo
que se piense, es de destacar que se trata de algo inusual y novedoso en
las democracias, aunque, de momento, en ningun caso, haya resultado en
una secesion exitosa.

El grafico 3 muestra 38 referéndums, celebrados entre 1905 (Indepen-
dencia de Noruega) y 2014 (referéndum para la Independencia de Esco-
cia), incluyendo a todos los que, salvo error en los datos, se han celebrado
de forma oficial o cuyo resultado ha sido reconocido. Ademas de esos 38,
ha habido al menos otra docena de referéndums no oficiales y de resultado
no reconocido. Hubo dos casos singulares, en Australia Occidental (1933)
y en las Islas Faroe (1946), que fueron resueltos sin declaracion de inde-
pendencia dentro del marco constitucional vigente en cada caso, pese a
que obtuvieron un 66% y un 51% de votos favorables a la independencia
en sendas votaciones organizadas por la autoridad local (con voto obliga-
torio y 66% de participacion, respectivamente). También ha habido refe-
réndums que han desencadenado declaraciones unilaterales de indepen-

dencia, no reconocidas por el consenso internacional, y algunas guerras,
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GRAFICO 3: Frecuencia de cada porcentaje del si en referéndums de
indeterminacion reconocidos (1900-2016)

Fuente: Beat Miiller, Datenbank und Suchmaschine fiir direkte Demokratie, 1996-2016, disponible en:
http://www.sudd.ch, acceso en: 7 ene. 2017.

en Nagorno-Karabaj (1991), Turkmenistan (1991), Osetia del Sur (1992
y 2006), Kurdistan y Iraqui (2005), Transnitria (2006) y Ucrania (2014,
regiones de mayoria rusofona). Ademas de la consulta no reconocida de
Cataluna en 2014 (con 33% de participacion y 81% de votos positivos).
Todos esos referéndums estan excluidos de los datos.

El resultado fue de victoria del si e independencia en treinta ocasiones,
casi cuatro de cada cinco. El resultado de independencia se obtuvo con
una media de 92,2% de los votos. El no a la independencia, en los ocho
casos fallidos, tuvo una media del 66,6% (eso incluye la isla de Nieves,
que, en 1998, con el 62% de los votos afirmativos —y casi 38% de “noes”™—
no alcanzo los dos tercios requeridos para romper la federacion de San
Cristobal y Nieves). La decision se ha tomado de un modo mas cercano a
la unanimidad que a la mayoria en mas del 90% de los casos. Si aceptamos
el 75% de votos a favor (con un 88% de participacion) de Letonia como
algo razonablemente bien consensuado, entonces el 93% de los casos es-

tuvieron razonablemente bien consensuados. Es un dato muy extremo.
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En casi el 80% de las secesiones se han producido mayorias favorables del
90% o mas de los votantes.

Hay tal vez dos precedentes de paises divididos que se volvieron inde-
pendientes con mayorias ajustadas. El primero fue Malta, con un 54,5% de
los votos favorables, que le valieron la independencia del Reino Unido, en
1964. Ese muy peculiar referendum de autodeterminacion colonial incluia,
como segunda opcion a la misma, la plena asimilacion en la metropoli,
posicion preferida por el Partido Laborista de Malta, pero por la que el go-
bierno de Londres mostraba muy poco interés. Después de ese caso, Gran
Bretafa no ha aceptado ningtin referéndum de ese tipo en sus colonias.

El segundo caso fue Montenegro, que es el precedente mas parecido,
en el mundo real, bien que remotamente, a la situacion de independencia
por mayoria simple que se propone para algunas regiones (en sentido de-
notativo) de Estados occidentales, aunque es un caso que no suele aducirse
para prestigiar la causa de la autodeterminacion. En realidad, en Monte-
negro, la diplomacia europea consiguié imponer un umbral minimo de
decision del 55%. El referéndum supero por poco ese criterio, pues ob-
tuvo un 55,5% de votos afirmativos en 2006. Pero es que el derecho a la
secesion de Montenegro estaba ya previsto en la Constitucion de su breve
federacion con Serbia en laYugoslavia terminal, que incluso imponia una
moratoria minima de tres afios antes de que se pudiera ejercer, pues tan
claras estaban las intenciones. Se trataba de una secesion prevista y regu-
lada, por lo tanto. En el altimo censo de ese nuevo pais apenas la mitad de
los ciudadanos se consideran montenegrinos, el resto se consideran ser-
bios, bosniacos, albaneses y miembros de otras minorias. De otra parte,
algo mas de la mitad de las personas que en el mundo se identifican como
montenegrinos viven fuera de Montenegro, la gran mayoria en Turquia,
pero también en Serbia y en otros paises balcanicos. Como un referéndum
de autodeterminacion nacional, presenta cierto reto semantico. Lo que no
tiene por qué ser una objecion, solo un reto.

Desde la perspectiva nacionalista los pueblos hablan con una voz casi
unanime, por lo que el tipo de resultados habituales en esas consultas se
compadecian bien con la imagen proyectada en el ideal nacional. Sin em-

bargo, lo mas probable es que, con el progreso democratico, los viejos
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plebiscitos vayan volviendose mas y mas raros; y, tal vez, la ideologia y
la retorica secesionista tengan que evolucionar con ello. El plebiscito co-
tidiano, si no se ha vuelto una imagen indeseable, se ha vuelto obsoleto.
Las secesiones por abrumadora mayoria son, por lo general, el producto
de condiciones poco democraticas, sobre todo en lo que se refiere al Es-
tado matriz (potencias coloniales, como Yugoslavia, la Union Soviética) y,
a veces, también a los promotores de la nueva nacion (por ejemplo, Su-
dan del Sur, Bielorrusia y Mongolia). En condiciones de democracia, los
resultados hegemonicos solo pueden darse como excepcion, como ex-
presion publica y ritual de un consenso preestablecido. Como en la Inde-
pendencia de Islandia, tras la cual el rey danes escribi6 para felicitar a los
islandeses. Y, aun en ese caso, no es irrelevante que Dinamarca estuviera
ocupada por los nazis. Cuando no ha sido ast, la secesion democratica no
se ha producido, bien porque no se ha alcanzado la mayoria, bien porque
las condiciones en las que se produjo la votacion no fueron reconocidas
por las partes, como en Australia Occidental o las Islas Faroe, donde, por
otra parte, se daban las condiciones politicas para una solucion basada en
un mayor autogobierno. La demanda no plebiscitaria de secesion mediante
referéndum de “autodeterminacion” de la mayoria es una novedad en las
democracias avanzadas, y no esta claro que las soluciones existentes en el

menu vayan a ser utiles en el futuro.

Tipos de referéndum y democracia representativa

El referendum es una de tantas instituciones que parecen tener un doble
rostro, y solo uno de ellos es amable. Incluso en condiciones democrati-
cas, hay referendums que aparentemente conllevan un mayor poder para
los ciudadanos frente a ¢lites potencialmente irresponsables y hay referen-
dums que se diria que refuerzan a las élites politicas frente a la ciudadania.
Sin embargo, una simple clasificacion entre referéndums “de arriba abajo”
y referéndums “de abajo arriba”, aunque sea 1til, es insuficiente.

El referéndum es un actor institucional mas dentro del proceso poli-

tico de la democracia representativa, como lo son las segundas camaras,
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los tribunales constitucionales, los partidos politicos o los estratos de los
gobiernos multinivel. Puede decirse que es una institucion “contrarre-
presentativa” en el sentido en que opone un limite a las decisiones de los
representantes, una caracteristica que comparte, por ejernplo, con un tri-
bunal constitucional, aunque a uno lo describamos como mayoritario y al
otro como contramayoritario. Ser una institucién de ese tipo no signiﬁca
que siempre consiga el control de los representantes, o una aproximacion
de sus acciones a los dictdmenes de la voluntad mediana. El referéndum
tambi¢n puede ser utilizado para reforzar a algunos actores instituciona-
les frente a otros: por ejemplo, al gobierno frente al Parlamento. En eso
también se parecen a algunos tribunales constitucionales.

Ast, por amor a la paradoja, el referéendum puede verse, en lugar de co-
mo el mecanismo de expresion directa y sin bridas de la voluntad popular,
como uno mas de los llamados mecanismos de control y contrapeso (checks
and balances) de esa supuesta voluntad popular, que, en realidad, actian
sobre la voluntad de sus representantes. Solo que es un mecanismo que
puede facilmente ser utilizado como palanca por parte de algunos actores
institucionales del sistema politico frente a otros. Remitirlo a la democra-
cia directa es algo que solo oscurece su naturaleza. De hecho, es digno de
notarse que en el clasico libro Los Principios del Gobierno Representativo’, que
investiga el contraste analitico e historico entre la democracia directa —
donde se procura que no haya elecciones— y el régimen representativo, la
palabra referéndum no aparece. Podemos llamarlo democracia directa por
razones estéticas si queremos, pero es otra cosa: no es una forma alternativa
de organizar la seleccion de quienes toman las decisiones, sino un insumo
en algunos procesos de decision publica en los regimenes representativos.
El me¢todo de abrogar una ley por votacion popular es tan “alternativo”a la
democracia representativa como hacerlo mediante un tribunal constitucio-
nal. Lo que necesitamos es saber como funciona la institucion y si limita el

poder de otros actores de una forma 1til para los ciudadanos.

5. Bernard Manin y Fernando Vallespin, Los Principios del Gobierno Representativo, Madrid, Alian-
za, 1998.
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El referéndum ha tenido siempre una posicion dificil en la teoria de-
mocratica positiva, tanto como en la normativa. En la vieja clasificacion de
Lijphart® de las democracias en un continuo desde el polo mas mayoritario
al polo mas consensual, sorprendia encontrarse con referéndums en los
dos extremos. El referéndum es una caracteristica esencial de la democra-
cia suiza, que tiene todos los rasgos de una democracia de consenso, y es
una practica nada extraordinaria en Nueva Zelanda, considerado como el
tipo mas puro de democracia mayoritaria durante el siglo xx. Sin embar-
go, en una primera aproximacion, el referéndum parece un mecanismo
esencialmente mayoritario, lo que choca con lo primero, y es también un
mecanismo que puede introducir una segunda voluntad decisora indepen-
diente de la del Parlamento, lo que choca con el viejo modelo Westmin-
ster. Lijphart” opt6 por afirmar que el referéndum era un cuerpo extrafio
para la democracia representativa, fuera del tipo que fue.

El marco conceptual de los jugadores de veto de Hug y Tsebelis® per-
mite aclarar sobriamente como entender la posicion del referéndum en su
relacion con los otros actores institucionales. Al sustituir las viejas catego-
rias de democracia de consenso y mayoritaria por el analisis del numero de
jugadores de veto en un sistema politico —que son mas en los considerados
sistemas de consenso y son menos en los mas mayoritarios— asi como la
estructura de la toma de decisiones, el papel del cuerpo extrano puede ser
interpretado con menos dificultad. El referéndum deberia tener efectos
distintos, dependiendo de qui¢n tenga la capacidad de iniciar el proceso
y quién pueda condicionar la agenda, en el sentido de cual es la politica
especifica —la pregunta— que se vota.

Tipologias de referéndums hay muchas: los politologos distinguen unas
cuantas variedades; los juristas, a veces, una docena. La clasificacién en

cuatro clases que sigue intenta calcar a la propuesta por Hug y Tsebelis’,

Arend Lijphart, Patterns of Democracy, New Haven, Yale Unversity Press, 1999.
Idem, ibidem.

Simon Hug y George Tsebelis, op. cit., 2002.

Idem, ibidem.
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con algunos ajustes necesarios para encajar algunos casos empiricos ob-

servados en los datos del c2p.

* Tipo 1 — Referéndum obligatorio. Son los referendums requeridos
por la Constitucion. En principio, nadie controla la iniciativa: son una
respuesta formal prevista para algunas decisiones del Ejecutivo o del
Legislativo.

* Tipo 2 — Referéndum facultativo iniciado por un jugador de veto. En
la mayoria de los casos, son los referéendums lanzados por el gobierno
o por la mayoria del Parlamento. La iniciativa y la pregunta provienen
“de arriba”.

* Tipo 3 —Veto popular. Referéndum no iniciado por un jugador de ve-
to, pero en los que la formulacion de la pregunta esta en manos de un
jugador de veto. Incluye a los referendums abrogatorios de la legisla-
cion aprobada por el Legislativo, iniciados bien mediante recogida de
firmas, bien por una minoria del Parlamento —suele requerirse entre
un quinto y un sexto—, ademas de contrarreferéndums iniciados a pro-
puesta del Parlamento, pero como respuesta a una iniciativa popular
ya en marcha sobre ese mismo asunto.

* Tipo 4 —Iniciativa o voto popular. Referéndums en los que ningan otro
jugador de veto controla la iniciativa ni la pregunta. Normalmente los
llamamos “iniciativa popular”, pero en algunos casos pueden estar pro-
puestos por una fraccion minoritaria del Parlamento.

Mientras que el tipo 2 es el “referéndum desde arriba” en estado mas
puro, el tipo 1 es mucho mas dificil de controlar, pues, formalmente, la
iniciativa es automatica (aunque responde a procesos abiertos por actores
politicos). El tipo 4 es el “referendum desde abajo” tambi¢n mas puro, pero
el de tipo 3 conlleva una importante interaccion entre un actor politico o
social sin capacidad de veto (una minoria del Parlamento, un nimero de
firmas), que inicia el proceso de votacion, y un actor de veto (el gobierno
o el Parlamento), que decide qué es exactamente lo que se vota.

Los datos muestran que los referéndums en los que la iniciativa —o,
por lo menos, la agenda— esta en manos de actores de veto tienen mayor
probabilidad de ser exitosos. De hecho, la categoria con mayor namero

de victorias, aunque por una diferencia pequena, es aquella en la que se
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combina una iniciativa ciudadana con una accion del Legislativo (abro-
gacion de leyes vigentes, contrarreferéndums). Cuando las consultas se
desencadenan de forma obligatoria, las posibilidades de éxito son meno-
res, y son atin menores, con gran diferencia, cuando se trata de iniciativas

puramente ciudadanas, pues solo el 21% resultan finalmente aprobadas.

TaBLA 1: Resultados de los referéndums nacionales en regimenes democraticos

(1945-2006)

Tipo de referéndum Si No Otros* N.
Obligatorio 41,5 52,8 5,7 229
Facultativo — iniciado desde arriba por un veto 55,8 41,4 2,8 215
player (jugador de veto — jv)

Veto popular — no iniciado por Jv, pero si 58,6 40,9 0,6 350
formulada la pregunta por un jv

Voto popular — no iniciado por jv ni formulada 20,8 76,0 3,2 221
la pregunta

Informal 50,0 50,0 0,0 6
Todos 45,9 51,3 2,7 1021

*“Otros” se refiere a consultas que incluyen diversas opciones, en lugar de requerir un si o un no.

Fuente: c2p, 1945-2006.

La participacion media en los referendums obligatorios fue del 65%,
y del 54% en los referéndums facultativos. En las convocatorias de un ve-
to popular la participacion media fue del 45%, y del 48% en el caso del
voto popular. En los referéndums informales, la participacion media fue
del 23%. Para explicar la baja participacion, ademas de la intervencion de
factores propios de la conducta electoral de los paises donde los tipos de
referéndums son mas frecuentes, la hipotesis mas razonable parece ser la
del acuerdo partidista. Los partidos politicos son los mayores agentes de
movilizacion del voto, y cuando los partidos estan defendiendo una po-
sicion propia es mas probable que lo hagan cuando se trata de iniciativas
que les son total o parcialmente ajenas. En el caso de los referendums, es
sabido que la posicion de los partidos (o facciones, cuando estan divididos)
es un atajo informativo necesario para los votantes en la toma de decisio-

nes sobre cuestiones sobre las que tienen un conocimiento limitado. En
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ausencia de esos atajos, el interés y la participacion puede que decaigan.
No es el mensaje que los partidarios de la democracia directa y apartidista
elegirian como emblema, pero es una hipotesis verosimil.

Como cabia esperar, en general, en los referéendums predominan los
temas constitucionales (clasificados en su mayoria como de organizacion
del Estado en los datos de c2p), muy especialmente en los referéndums
automaticos o desencadenados por las instancias del poder politico. Las
politicas publicas, como también era de esperar, son el objeto mas fre-
cuente de las consultas que se realizan a iniciativa popular, con o sin con-

trol de la agenda.

TABLA 2: Asuntos de los que trataron las preguntas de los referéndums nacionales

en regimenes democraticos (1945-2006)

Asuntos Tipo 1 Tipo 2 Tipo 3 Tipo 4 Todos
Organizacion del Estado 75,9 79,7 19,1 246 46,3
Economia, finanzas, impuestos 12,5 6,3 21,2 9,2 13,7
Politicas sociales, sanidad, 1,9 9,2 12,5 15,9 10,0
educacion
Medioambiente, agricultura 2,8 0,5 13,4 13,8 8,2
Seguridad, derechos individuales, 1,4 0,5 9,3 17,4 7,2
movilidad, migraciones
Politica exterior, organismos 42 1,4 4.8 3,6 3,7
internacionales
Transporte, infraestructura, 0,5 0,5 8,1 8,7 48
vivienda
Sistema politico 0,9 0,5 9,6 4.1 45
Cultura, religion, identidad 0 1,4 2,1 2,6 1,6
N. 216 207 335 195 958

Tipo 1: Obligatorio. Tipo 2: Facultativo desde arriba. Iniciado por un jugador de veto. Tipo 3: veto popular.
No iniciado por veto player (jugador de veto — jv), pero si formulada la pregunta. Tipo 4: Voto popular. No
iniciado por jv ni formulada la pregunta.

Fuente: cap, 1945-2006 (las etiquetas de clasificacion del c2p —varias docenas— se han simplificado para

claborar esta tabla).
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Conviene detenerse un momento en la particion por escala territo-
rial. No se puede aqui, por falta de datos, ni siquiera apuntar un estudio
rudimentario, pero es importante tener en cuenta que la mayor division
entre los referéndums es de escala, pues la gran mayoria de las consultas
que se celebran son locales o regionales. A su funcion de complemento, o
de oposicion, a los poderes representativos, se suma la que tiene en paises
como Alemania, Suiza, Australia o los Estados Unidos, donde la institu-
cion funciona como un complemento de la descentralizacion y el reparto
territorial del poder politico.

Es posible argumentar que los referéndums anacionales son los por-
tadores de la tradicion mas democratica de las consultas populares. No
es casual que en el pais donde mas referéndums se celebran, los Estados
Unidos, resulte bastante impensable la idea de un referéndum nacional.
Un camino semejante lleva Alemania, donde, tras el uso que hizo Hitler
de los plebiscitos, los referéndums fueron excluidos del gobierno fede-
ral. Sin embargo, desde los afios 1990, los diversos estados federados han
introducido legislacion para utilizar consultas populares en el ambito re-
gional y local. La legislacion mas favorable a las consultas es la de Baviera,
donde desde su introduccion, en 1995 hasta 2010, se emprendieron 1694
iniciativas ciudadanas y se celebraron 981 referéndums (la mitad fueron
victorias para sus promotores), lo que es un nivel de activismo compara-
ble a Suiza o California.

Espana representa casi ejemplarmente el caso contrario: solo se con-
templan los referéndums como plebiscitos verticales de apoyo a una pro-
puesta del gobierno —ademas de algunos casos de reforma constitucio-
nal— y estan jerarquicamente controlados por el jefe del Ejecutivo. Un
referendum nacional solo lo puede convocar el presidente del gobierno,
con autorizacion del Parlamento. Ningtn otro referéndum puede hacerse
sin su permiso, en cualquier nivel territorial. Teniendo en cuenta que la
Ley del Referendum Nacional era una pieza basica del entramado legis-
lativo del régimen de Franco, uno habria esperado que o bien se hubiera
suprimido la institucion, como en Alemania, o bien se hubiera, al menos,
repartido ese poder con otros agentes. En cuanto a los referéndums de es-

calalocal, la ley general que los regula es enormemente restrictiva. Podria
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bastar con decir que el gobierno mismo debe autorizarlos de uno en uno,
pero la practica es aun peor. Desde 1980, cuando se regula, hasta 2012,
los 8 199 municipios espafoles habian promovido 127 consultas popula-
res municipales. Una cifra absurdamente pequefia que revela lo restrictivo
del procedimiento. Con todo, lo mas significativo es que, en esos anos, el
gobierno solo autorizo 27. Poco mas de una de cada cinco. El que cada re-
gion (comunidad autonoma) pudiera optar, si lo deseara, por una ley para
regular las iniciativas populares es casi imposible. En el lenguaje politico
de la capital de Espana existe una frase para ese tipo de cosas que merece

la pena citar: “genera desigualdad entre los espaioles”.

Recelo del referéndum democratico

Frente a las promesas de la democracia directa, hay dos tipos principales
de sospechas sobre el referéndum que realmente conocemos. El primero
se refiere a la fragilidad del concepto de mayoria ante a la accion de los
politicos y de las reglas institucionales: que sea manipulado desde arri-
ba por la accion de las ¢lites, con maniobras de sutil herestética o simple
caudillismo plebiscitario, o que su disefo institucional mismo favorezca
mas un tipo de resultados que otros. El segundo se refiere a la fiabilidad
de los ciudadanos: que no tomen la iniciativa cuando deben, que no par-
ticipen y dejen todo en manos de minorias interesadas, o que no sepan
lo que votan, que voten mal, que se hagan dafio votando. Ambos tienen
respuesta en la literatura cientifica, pero ninguno es una reivindicacion
rotunda de las promesas de la democracia directa. Mas bien, la institucion
se acepta como un mecanismo imperfecto para dar satisfaccion a algunas
demandas de los ciudadanos y que, posiblemente, no sea mucho mas im-
perfecto que la eleccion de representantes. En todo caso, ni ese minimo
encomio puede ofrecerse cuando la agenda y la iniciativa estan en manos
de los representantes o en situaciones de franca desinformacion por parte
de los ciudadanos. No existe ninguna investigacion que sostenga de forma
analitica o empirica que las consultas verticales o plebiscitarias redunden

en el bien comun.
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La primera sospecha, la de que la institucion del referendum pueda
producir resultados que no se justifican como preferencias mayoritarias,
queda razonablemente aclarada en la perspectiva de Hug y Tsebelis"®. De
la vision del mecanismo de referéndum como un jugador de veto en el
proceso democratico se siguen varias implicaciones.

La primera es que, como en el caso de otros jugadores de veto, los
referéndums pueden tener efectos directos e indirectos. Si el mecanismo
de referéndum puede vetar una politica concreta, bien rechazandola, bien
proponiendo una alternativa que esté mas cerca de las preferencias del
electorado, el legislador tiene un incentivo para no alejarse de las prefe-
rencias del electorado. De ese modo, el referéndum tiene efectos sin ne-
cesidad de actuar. Al menos, si la informacion es perfecta.

La segunda es que, si el referéndum puede actuar como jugador de ve-
to independiente, entonces contribuye a la estabilidad de la legislacion,
como lo hace, manteniendo lo demas constante cualquier jugador de veto
afiadido a un sistema politico. Eso diverge bastante de la vision madisonia-
na acerca de los peligros de la democracia directa; pero tal vez porque,
simplemente, no estamos hablando de democracia directa.

Una tercera prediccion fundamental de ese analisis es que, si el refe-
réndum es un jugador de veto independiente, la tendencia de su efecto
debe aproximar la politica al votante mediano. Eso no es precisamente lo
que habria dicho Rousseau, pero funciona.

Si el referéndum esta controlado por el gobierno, naturalmente, en-
tonces no hay que esperar ni efectos de aproximacion a la mayoria ni una
mayor estabilidad, pues, de hecho, se anulan contrapesos existentes.

Por ultimo, los detalles institucionales pueden ser decisivos. Para que
la politica converja con la preferencia del votante mediano, la capacidad
de iniciativa debe provenir de coaliciones lo mas amplias posibles. Los re-
quisitos de quorum de participacion para que el resultado sea valido, el
numero de firmas, en el caso de la iniciativa ciudadana, o una regulacion
para que las firmas que respaldan una iniciativa no se recojan por profe-

sionales pagados, por ejemplo, sino por voluntarios, etc., todo ello pue-

10. Simon Hug y George Tsebelis, op. cit., 2002.
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de ayudar a que la contribucion del referendum al proceso politico sea
centripeta, y no la expresion de un punto de vista minoritario o de algan
interés especial con fuerte capacidad de movilizacion. Por esa misma 16-
gica, cuando la capacidad de iniciar un referéndum y plantear la cuestion
proviene “de arriba”, y con pocos requisitos, es mucho mas probable que
nos encontremos en ese segundo escenario.

El segundo tipo de sospecha, la de que el comportamiento empirico
de los actores subvierte el proposito democratico de un referéndum, por
bien disenado que esté, puede desdoblarse en dos tipos de preocupaciones.
Una se refiere a los votantes: ;saben los votantes lo suficiente para votar
en el referéndum de forma que el resultado incremente su bienestar? La
segunda se refiere mas al lado de la oferta: jsirve el referéndum mas a“los
de arriba” que “los de abajo”? ;Como interviene el dinero en las iniciativas
ciudadanas, que son procesos muy costosos? ;Favorecen los resultados a la
mayoria o a minorias con intereses especiales?

El trabajo pionero de Arthur Lupia'' se asocia a la respuesta afirmativa
ala primera pregunta. Los votantes saben lo suficiente como para votar
en su propio interés de forma racional, pues existen suficientes atajos in-
formativos como para tomar la decision sin necesidad de que el nivel de
conocimiento sobre los asuntos que se deciden sea elevado. Una vertiente
algo paradojica de ese asunto es que uno de los principales atajos infor-
mativos que emplean los votantes para tomar su decision en los referén-
dums es la posicion de los partidos politicos. De ese modo, la justificacion
normativa de la votacion del referendum como consulta directa de lo que
opinan los ciudadanos y no sus representantes puede crear un cortocircui-
to. Sobre si los referéndums estan demasiado intervenidos por intereses
especiales que pueden subvertir su proposito teorico, la mejor defensa,
tras el examen de los datos que existen en Estados Unidos, parece consis-

tir en senalar que, en todo caso, la situacion no es peor que en la eleccion

11. Arthur Lupia y John G. Matsusaka “Direct Democracy: New Approaches to Old Questions”,
Annual Review of Political Science, vol. 7, n. 1, pp. 463-482, 2004; Arthur Lupia y Richard
Johnston, “Are Voters to Blame? Voter Competence and Elite Maneuvers in Referendums”,
en Matthew Mendelsohn y Andrew Parker (eds.), Referendum Democracy: Citizens, Elites, and
Deliberation in Referendum Campaigns, Nueva York, Palgrave, 2001.
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regular de representantes, tanto en el poder del dinero en las campafias
como en la influencia de intereses especiales en la promocion de asuntos.
El referéndum, en definitiva, es uno mas en la democracia representativa.

Por una u otra via, la promesa principal del referéendum es conseguir
atraer en la direccion de la preferencia de la mayoria (del votante media-
no) la posicion de la legislacion y las politicas publicas en los asuntos que
interesan. Hasta donde yo s¢, eso se ha comprobado de forma fehaciente
solo en los Estados Unidos, gracias a la multiplicidad de referéndums de
escala local y estatal. En particular, se han estudiado politicas para las que
se tenian estimaciones independientes de la posicion del votante mediano,
como es el consentimiento parental en el aborto de adolescentes o la pe-
na de muerte. De esa manera, se ha comprobado que en aquellos estados
donde existe el referéendum la legislacion esta en una posicion mas cercana
a la del votante mediano que en los estados donde no existe la institucion
del referendum. A esa posicion no se llega, en general, mediante referén-
dum, pero la existencia de la institucion favorece que se aprueben politicas
mas cercanas a la opinion de la mayoria. Dicho sea de paso, la contribu-
cion del referéndum en esos casos es mover la politica en una direccion
mas conservadora que en los estados que carecen de democracia directa:

menos derecho al aborto y mas pena de muerte.

Conclusidn

Se necesita una teoria politica que desmitifique el valor de las decisiones
por votacion popular y que al mismo tiempo fortifique el valor de los me-
canismos de participacion y control: un término medio entre las posicio-
nes mas ingenuas y las mas cinicas sobre los referéndums.

;Qué perdemos cuando se confia en la llamada democracia directa?
Obviamente, se pierde la responsabilidad de la decision y, con ello, la ren-
dicion de cuentas y las explicaciones. Incluso el liderazgo, en lo que tiene
de bueno. Cuando las circunstancias cambian, o aparece informacion no
divulgada, o aparecen opciones no consideradas, las decisiones pueden

cambiar y pueden explicarse. En tltimo caso, puede cambiar el gobierno.
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Las decisiones por referendum se quieren firmes y definitivas. Durante
la campafia del referéndum sobre la permanencia en la Organizacion del
Tratado del Altantico Norte (Otan) de Espana, en 1986, Felipe Gonzalez,
presidente del gobierno del pais, dejo caer la pregunta a los ciudadanos
de “qui¢n administra el no”, que es una gran pregunta de campana, pero
es tanto como reconocer que el referendum no era la mejor forma de to-
mar la decision.

Se dira que hay situaciones en las que ni la informacion es un problema,
ni las alternativas son variables, ni las circunstancias pueden cambiar, por
lo que delegar la decision solo puede ser una merma democratica. Uno
esta o no esta a favor de la pena de muerte, del matrimonio igualitario o
de la necesidad de consentimiento paterno para abortar. Precisamente,
esos son los asuntos en los que el referéndum parece inapelable y, sin em-
bargo, tambié¢n puede ser mas peligroso. En cuestiones morales somos
todos iguales de competentes, pero es que esas son las cuestiones en las
que someterse a la vision de la mayoria es poco atractivo.

;Qué ganamos? Con los referéndums populares se gana un mecanismo
para ajustar las ofertas politicas a las demandas de los ciudadanos. Un me-
canismo de sincronizacion, que no es lo mismo que de progreso. Se gana,
ademas, en satisfaccion, conviccion y sentido de pertenencia. Existen no
solo encuestas sobre eso sino hasta evidencia con experimentos controla-
dos de democracia local: los vecinos que han podido elegir sus programas
de desarrollo en referéndum, frente a los que han elegido representantes
para ello, estan mas satisfechos con el resultado, mejor informados de los
problemas y mas dispuestos a contribuir. La misma evidencia sefala, sin
embargo, que las politicas elegidas no difieren de las adoptadas por de-
legacion.

Pero esa ganancia es mas que dudosa cuando se trata de consultas con-
vocadas por iniciativa del Ejecutivo o del Legislativo. Los referéndums ce-
lebrados en 2016 en Gran Bretana (abandono de la Union Europea [uE]),
Colombia (proceso de paz), Hungria (rechazo de las politicas migratorias
europeas) e Italia (reforma constitucional para reforzar al Ejecutivo) son
ejemplos todos de esa peor especie. Hasta el peor gobernante democra-

tico (para sus opositores, digamos, Donald Trump) tiene que dar explica-
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ciones de lo que hace, se le puede hacer cambiar de parecer, y se pueden
bloquear o revertir muchas de sus politicas; nada de eso sucede cuando se
decide abandonar la ug por votacion popular. La apariencia de poder de
los ciudadanos con el referéndum es un espejismo.

Los referéndums son mas seguros si la iniciativa no esta en manos de
quien ya tiene el poder de decision y si su escala no es la escala de las

decisiones del “pueblo soberano”, sino simplemente del pueblo. El re-

b
feréndum como forma de democracia local es algo prometedor para la
democracia representativa y para los Estados con multiples niveles de de-
. . . . ..
cision. Permite experimentar y puede poner limite natural a las ambicio-
nes contrarrepresentativas e identitarias del método, pues, asi como hu-
bo Bonapartes que hicieron pasar plebiscitos nacionales por democracia,
seguiremos encontrando a quien haga pasar nuevas patrias por el espiritu

de Porto Alegre.
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Globalizacion y democracia: ésustitutos o complementos?

Jost FERNANDEZ-ALBERTOS'

De acuerdo con una vision cada vez mas presente en el debate publico,
el hecho de que las economias nacionales estén hoy extraordinariamente
expuestas internacionalmente provoca tensiones con el modo democra-
tico de toma de decisiones que rige, al menos formalmente, en esas so-
ciedades. Ministros de economia que se ven obligados a responder a crisis
economicas importadas del exterior sobre las que apenas tienen control,
gobiernos que han de incumplir promesas electorales para mantener el
acceso a los mercados internacionales de credito o partidos politicos que
se ven forzados a limitar la competicion electoral a aquellos temas en los
que las autoridades nacionales todavia tienen algan margen de maniobra

4 . ’ . 2
serian algunos ejemplos de ese fenomeno. Aunque no es una idea nueva’,

1. Doctor en ciencias politicas por la Universidad Harvard, Estados Unidos, master y doctor-
-miembro por el Centro de Estudios Avanzados en Ciencias Sociales del Instituto Juan
March, y licenciado en ciencias politicas y de la administracion por la Universidad Com-
plutense de Madrid (ucm), Espafa. Actualmente, desarrolla sus investigaciones en la inter-
seccion entre las areas de economia politica comparada, economia politica internacional y
politica comparada.

2. Quizas el mejor ejemplo historico de las tensiones entre las restricciones impuestas por la
participacion en un determinado orden econémico internacional y las demandas politicas
nacionales sean el colapso del régimen monetario de patrén oro a principios del siglo xx y
la imposibilidad de reconstruirlo en el periodo de entreguerras. De acuerdo con una inter-
pretacion bastante establecida, el régimen de patron oro —responsable en buena medida de
la “edad dorada del capitalismo” de finales del siglo x1x— quebré como consecuencia de los
cambios politicos y econémicos sucedidos a principios del siglo xx: la democratizacion y el
incremento del poder politico de los grupos que sufrian el proceso de ajuste requerido por

las reglas de ese régimen monetario (Barry Eichengreen, Golden Fetters: The Gold Standard
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algunos episodios recientes han hecho que esa tension cobre particular pe-
so en la discusion politica. En la academia, es seguramente el economista
Dani Rodrik’ quien mejor ha articulado esa idea. De acuerdo a su “trile-
ma de la gobernanza global”, en el limite no es posible hacer compatible
una participacion absoluta y sin restricciones en la economia mundial con
el mantenimiento de la soberania nacional —entendida como el hecho de
que las principales decisiones sobre politicas publicas son adoptadas en el
marco del Estado nacion—y el principio de democracia —entendido como
el requerimiento de que las principales decisiones politicas estan alinea-
das con las preferencias mayoritarias del electorado. De acuerdo con ese
trilema, el proceso de “hiperglobalizacion” que hemos presenciado en las
ultimas décadas desde el colapso del régimen de Bretton Woods en los anos
1970 ha visibilizado las presiones a las que enfrentan los gobiernos para
restringir su margen de maniobra democratica y a renunciar a su capaci-
dad de decidir soberanamente sobre sus politicas publicas. El argumento
implicito de esa interpretacion es que la relacion entre globalizacion y
soberania es una de sustitucion: cuanto mas exposicion internacional de
las economias nacionales, menor es la capacidad de esas sociedades para
gobernarse democraticamente y de manera autéonoma.

Sin embargo, existe otra posibilidad de entender la relacion entre glo-
balizacion y soberania: aquella que defiende que un mayor grado de inte-
gracion economica internacional, mas alla de la de restringir el margen
de maniobra, permite que las politicas publicas respondan de manera mas
fiel a las demandas de los ciudadanos. La existencia de mercados globali-
zados, conforme esa vision, hace viable la existencia de unidades politicas
cada vez mas pequefias en las que la distancia entre las decisiones politicas

y los ciudadanos son por definicion menores. Bajo ese prisma, globaliza-

and the Great Depression — 1919-1939, Nueva York, Oxford University Press, 1996; Jeffry
A. Frieden, Global Capitalism: Its Fall and Rise in the Twentieth Century, Nueva York, W. W.
Norton, 2006; Beth A. Simmons, Who Adjusts? Domestic Sources of Foreign Economic Policy during
the Interwar Years, Princeton, Princeton University Press, 1997).

3. Dani Rodrik, The Globalization Paradox: Democracy and the Future of the World Economy, Nueva
York/Londres, W. W. Norton, 2011.
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cion y soberania no serian necesariamente sustitutos, sino que podrian
ser complementos.

Este capitulo defiende la tesis de que las dos visiones contribuyen a en-
tender diferentes aspectos de la compleja relacion entre globalizacion y so-
berania democratica, y que el siguiente paso es abandonar la idea de globa-
lizacion como un proceso univoco e indisoluble y evaluar qué aspectos de
ese proceso, y bajo qué condiciones, provocan mayores o menores tensiones
democraticas en el ambito doméstico, en funcion de si potencian la relacion
de sustitucion o de complementariedad. Saber bajo qué condiciones es es-
perable que la globalizacion entre en conflicto con la idea de gobierno de-
mocratico es fundamental, pues solo asi sera posible disefiar una estrategia
politica que facilite que la internacionalizacion economica sea democrdtica-
mente sostenible, algo cada vez mas puesto en cuestion en el debate publico.

El resto del capitulo esta estructurado en cuatro secciones. Las dos
primeras presentan la interpretacion de la globalizacion y soberania como
sustitutas y como Complementarias, respectivamente. La tercera parte de-
sarrolla el argumento central del capitulo y discute una serie de factores
que explicarian por qué bajo unas condiciones es previsible que prevalez-
ca larelacion de sustitucion, y cuando de complementariedad. La seccion

final extrae algunas lecciones de este ejercicio.

La tension entre globalizacion y democracia:
el trilema de la gobernanza global de Rodrik

El argumento central de Rodrik* es que existen tres objetivos, en prin-
cipio deseables desde el punto de vista politico (la integracion economica
plena en los mercados internacionales, entendida como la eliminacion
total de barreras nacionales al libre movimiento de bienes, servicios y
factores de produccion; el mantenimiento de la soberania nacional, en-
tendido como que las principales decisiones politicas son adoptadas en el

ambito del Estado nacion; y la democracia, entendida como que esas de-

4. Dani Rodrik, op. cit., 2011.
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cisiones politicas han de responder, aunque sea de manera imperfecta, a
las demandas mayoritarias de la ciudadania), que son en el ultima instancia
incompatibles entre si. Una primera posibilidad de combinar los objetivos
del trilema es compaginar la participacion plena en los mercados globales
con el mantenimiento de la soberania nacional, pero a costa de forzar que
las decisiones politicas de determinado pais no obedezcan a las demandas
democraticas de sus ciudadanos. Las estrategias de internacionalizacion in-
tensiva de los famosos Tigres Asiaticos o de la misma China en las tltimas
décadas del siglo xx serian un buen ejemplo de esa opcion.

Es posible también que las decisiones en el ambito de la soberania na-
cional se tomen democraticamente y que, por tanto, reflejen las preferen-
cias mayoritarias en la sociedad, aunque eso implicara imponer algunos
limites al grado de integracion internacional de la economia nacional.
Rodrik pone como ejemplo de esa combinacion el compromiso de Bretton
Woods con el que se restauro el orden economico internacional tras la
Segunda Guerra Mundial. Ese compromiso incluia limites explicitos a
la exposicion global de las economias nacionales que en aquel momento
se encontraban en fase de reconstruccion; quiza el mas evidente de ellos
eran los controles a los movimientos transnacionales de capital, controles
necesarios para el mantenimiento de politicas monetarias nacionales au-
tonomas y que a su vez respetaran la estabilidad cambiaria internacional’.

Por ultimo, y siempre segtn la logica del trilema, existe la opcion de

superar al Estado nacién como ambito principal de toma de decisiones, lo

5. La necesidad de imponer restricciones a los movimientos internacionales de capital para
garantizar la compatibilidad de la integracion econémica con la autonomia politica proce-
de de otro bien conocido como trilema en economia internacional: el modelo de Mundell-
-Fleming. De acuerdo con ese trilema, la estabilidad de los tipos de cambios nominales, la
posibilidad de ejercer la autonomia monetaria y la movilidad internacional de capitales son
incompatibles entre si. Para garantizar el cumplimiento de dos de esos tres objetivos, hay
forzosamente que renunciar al tercero (véase J. Lawrence Broz y Jeffry A. Freiden, “The
Political Economy of Exchange Rates”, en Barry R. Weingast y Donald A. Wittman (eds.),
The Oxford Handbook of Political Economy, Oxford/Nueva York, Oxford University Press,
2006; Maurice Obstfeld, Jay C. Shambaugh y Alan M. Taylor, “The Trilemma in History:
Tradeoffs among Exchange Rates, Monetary Policies, and Capital Mobility”, The Review of
Economics and Statistics, vol. 87, n. 3, pp. 423-438, 2005).
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que permitiria, al menos en teoria, la coexistencia del mantenimiento del
principio democratico que impone que las decisiones tienen que tener apoyo
popular (aunque en ese caso en el plano supranacional) y la integracion plena
en los mercados internacionales. El proceso de integracion regional en Eu-
ropa, que incluye la creacion de instituciones representativas supranaciona-
les y de procesos de toma de decisiones a nivel continental, es seguramente
el ejemplo que mas se acerca a esa posibilidad teorica. Sin embargo, como
el propio Rodrik reconoce, es una posibilidad en la cual que se enfrenta a
fortisimos problemas de viabilidad politica. Como la misma experiencia
de la Unién Europea (ug) pone de manifiesto, a pesar de la existencia de
instituciones por encima de las estatales, las opiniones politicas se siguen
articulando nacionalmente, lo que dificulta la emergencia de un cuerpo po-
litico, un demos, europeo. Ademas, la transferencia de soberania hacia la uk,
necesaria para crear una auténtica “democracia supranacional”, enfrenta cada
vez a mayores obstaculos politicos en la mayoria de los paises miembros.
Por lo tanto, si al menos en el corto y medio plazo esta ultima posi-
bilidad es politicamente inviable, el trilema se transforma en un dilema:
cada paso hacia una mayor integracion economica tensionara el principio
democratico segun el cual las decisiones politicamente relevantes (sobre
regulacion de mercados, redistribucion del ingreso, etc.) han de estar ava-
ladas por mayorias sociales. Para Rodrik, la creciente contestacion al pro-
ceso de hiperglobalizacion observada en las ultimas décadas es evidencia a
favor de la tesis central del trilema. Solo si se logra que la globalizacion sea
ordenada y controlada por los propios Estados, sera compatible con el man-
tenimiento de los principios democraticos. De otra manera, esas tensiones
corren el riesgo de hacer a esa globalizacion politicamente insostenible.
¢En qué consiste esa tension entre hiperglobalizacion y democracia?
;Qué es exactamente lo que las hace incompatibles entre si? Para entender
esa tension es seguramente Util recurrir a uno de los argumentos centra-
les usados por Karl Polanyi® para explicar la creacion y el desarrollo de

las economias de mercado modernas. Para Polanyi, el proceso mediante

6. Karl Polanyi, The Great Transformation: The Political and Economic Origins of Our Time, Boston,
Beacon, 1944.
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el cual las sociedades progresivamente fueron mercantilizando la prac-
tica totalidad de las actividades econémicas no es en absoluto neutral ni
natural, sino que genera inevitablemente tensiones sociales y politicas, y
precisamente por eso requiere determinada accion del Estado para que
sea exitoso. Dicho de otra forma, y contra la idea extendida que presen-
ta al Estado y al mercado dos formas antagonicas de organizacion social,
Polanyi defiende que, lejos de esa contradisposicion, rige una relacion de
complementariedad entre los dos: los mercados no surgen espontdneamente,
sino que necesitan del Estado para crearse y expandirse.

La expansion de los mercados requiere la intervencion del Estado tam-
bién en el plano internacional, en dos sentidos. Primero, la eliminacion de
los obstaculos econdémicos asociados a la existencia de fronteras nacionales
exige un notable activismo estatal, reduciendo regulaciones y/o adop-
tando otras nuevas, en el mejor de los casos de forma coordinada con los
nuevos socios comerciales. Muchas de esas exigencias entraran en tension
con las demandas politicas exclusivamente nacionales que determinaban
el equilibrio politico antes de la apertura: el cumplimiento de obligacio-
nes internacionales asociado a la decision de abrir la economia puede que
impida regular de la misma forma los procesos productivos, subsidiar las
mismas actividades o alterar los precios de determinadas actividades. Las
decisiones en todos esos ambitos, que antes se tomaban de forma supuesta-
mente independiente en un contexto nacional supuestamente autonomo y
soberano, ahora se veran condicionadas por la existencia de compromisos
economicos internacionales que restringen el margen de maniobra politico
de los gobiernos nacionales.

En segundo lugar, los procesos de apertura tipicamente producen dis-
rupciones (grupos ganadores y grupos perdedores, oportunidades de ne-
gocio, pero también exposicion a nuevos riesgos) a las que los gobiernos
se ven forzados a responder con nuevas politicas, bien compensando o
asegurando a los potenciales perdedores, bien limitando su poder poli-

tico’. Si esas disrupciones son suficientemente grandes y el Estado se ve

7. Esasi como una buena parte de la literatura en economia politica interpreta la relacion entre

apertura economica y tamafio del Estado: en las economias mas expuestas, los gobiernos
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incapaz de responder ante ellas con un nuevo equilibrio politico —quizas
debido a limitaciones impuestas por el propio proceso de internacionali-
zacion—, se abre la posibilidad de que surjan nuevos movimientos politicos
aislacionistas y proteccionistas que enfrenten a una globalizacion “politi-
camente insostenible”.

Uno de los casos mas visibles de esas tensiones entre las demandas
internacionales y las nacionales es el de la Union Economica y Moneta-
ria (uem) dentro de la Uk, y en especial su gestion del proceso de ajuste
macroeconomico tras la crisis financiera. En el conjunto de paises que
tienen el euro como moneda, la politica monetaria esta totalmente dele-
gada a una institucion supranacional, el Banco Central Europeo (BCE), asi
como la politica fiscal, aunque formalmente en manos de los gobiernos
nacionales, esta fuertemente condicionada por las reglas de gobernanza
macroeconomica de la eurozona. Sin embargo, cuando en el contexto de
crisis econdémica los ciudadanos vieron como se estancaba la actividad
economica y crecia el desempleo, miraron a sus (impotentes) gobiernos
nacionales, a quienes castigaron duramente en las urnas®. Una importante
brecha entre lo que los electorados demandaban y lo que la pertenencia a
la uEM exigia empezo a crecer en algunos paises de la periferia europea,
tensionando los sistemas de partidos existentes, alimentando el euroes-

cepticismo en algunos casosy creando un espacio politico que pronto ocu-

se ven forzados a compensar a los grupos perdedores de la apertura y/o a asegurar frente
a los nuevos riesgos generados por ella (Alicia Asdera y Carles Boix, “Trade, Democracy,
and the Size of the Public Sector: The Political Underpinnings of Openness”, International
Organization, vol. 56, 1. 2, pp. 229-262, 2002; David Cameron, “The Expansion of the Pub-

lic Economy: A Comparative Analysis”, The American Political Science Review, vol. 72, n. 4,

pp- 1243-1261, 1978; Dani Rodrik, “Why do More Open Economies Have Bigger Govern-
ments?”, Journal of Political Economy, vol. 106, n. 5, pp. 997-1032, 1998). En un enfoque algo
diferente pero complementario, es precisamente la existencia de estructuras corporatistas
que garantizan la inclusion de capital y trabajo en el proceso de toma de decisiones, lo que
predispone a ciertas economias a integrarse con mas éxito en los mercados globales (Peter
J. Katzenstein, Small States in World Markets: Industrial Policy in Europe, Ithaca, Cornell Uni-
versity Press, 1985).

8. Larry M. Bartels, “Ideology and Retrospection in Electoral Responses to the Great Reces-
sion”, en Nancy Bermeo y Larry M. Bartels (eds.), Mass Politics in Though Times: Opinions,
Votes and Protest in the Great Recession, Oxford/Nueva York, Oxford University Press, 2014.
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paria nuevas fuerzas contestatarias del statu quo’. Aunque al menos hasta
el momento de escribir estas lineas las fuerzas centripetas que mantienen
unida la eurozona son suficientemente solidas para evitar que esas tensio-
nes amenacen con romper ese orden macroeconémico'’, sigue irresuelta
la cuestion de como los electorados europeos toleraran en el largo plazo
las restricciones impuestas por la pertenencia de sus paises a un orden
economico supranacional que tiene evidentes dificultades para canalizar

sus demandas politicas.

Los mercados globales como favorecedores de la cercania
entre representantes y representados: globalizacion y
democracia como complementos

En la perspectiva del trilema de Rodrik, cuando la exposicion a los mer-
cados internacionales de las sociedades nacionales es extrema, su capaci-
dad para decidir sobre como se gobierna queda mermada. Sin embargo,
existe otra forma alternativa de entender la relacion entre apertura eco-
nomica y democracia, aquella que defiende que la globalizacion, lejos de
actuar como una camisa de fuerza, de hecho expande la capacidad de au-
togobierno de los paises y de las sociedades. Aunque el argumento de la
globalizacion como “habilitadora” de la democracia toma muchas formas,
quiza sea en los trabajos de Alesina y Spolaore'', donde queda expuesto
con mayor claridad analitica.

El punto de partida de Alesina y Spolaore es que, a la hora de determi-

nar el tamafo de los paises, las sociedades enfrentan un dilema: por una

9. Es de hecho posible analizar las diferentes fases de gestion de la crisis y la tension entre de-
mocracia, integracion y desarrollo de formas de gobierno supranacionales a la luz del trilema
de la gobernanza global de Rodrik (José Fernandez-Albertos, “Lecciones de la Crisis para
el Gobierno Econémico de Europa”, Revista de Estudios Politicos, n. 165, pp. 163-187, 2014).

10. José¢ Fernandez-Albertos y Alexander Kuo, “Economic Hardship and Policy Preferences in
the Eurozone Periphery: Evidence From Spain”, Comparative Political Studies, vol. 49, n. 7,
pp. 874-906, 2016,

11. Alberto Alesina y Enrico Spolaore, The Size of Nations, Cambridge (Estados Unidos), mrt
Press, 2003.

252  jOst FERNANDEZ-ALBERTOS



parte, ser grande tiene ventajas —la fundamental es que hay economias de
escala en la provision de ciertos servicios publicos, lo que hace que el coste
por individuo para financiarlos sea mas bajo cuanto mas habitantes tenga
el pais en cuestion—, pero tiene también un inconveniente fundamental:
un mayor nimero de individuos implicara una mayor heterogeneidad de
preferencias, por tanto sera mas dificil que las politicas publicas satisfagan
a un mayor numero de ellos simultaneamente. En principio, cuanto mas
importante sea economizar la provision de bienes publicos, mayores son
las ventajas del tamafio y, por tanto, mas intensa la tendencia hacia unifi-
car jurisdicciones preexistentes; por el contrario, cuanto mas importante
sea ajustar las politicas a las preferencias de los ciudadanos, mayores son
las ventajas de las unidades politicas pequenas y, asi, mas fuertes son las
presiones para descentralizar o incluso romper con los paises existentes y
crear unidades politicas nuevas.

Es facil ver como el proceso de globalizacion afecta al dilema entre
tamano y cercania a las preferencias de los individuos. Una de las prin-
cipales ventajas que conferia a los paises el incluir a un gran namero de
habitantes en su seno era la de garantizar la existencia de un mercado na-
cional suficientemente grande, que permitia la division del trabajo y la
especializacion productiva, y con ellas el crecimiento economico. Si los
mercados internacionales estan cerrados, ser un Estado pequeno resulta
economicamente muy costoso, pues la autarquia impone un claro freno
a la especializacion. ;Pero qué ocurre si existen mercados globales a los
que exportar y de los que importar libremente? En ese caso, los paises pe-
quenos pueden también beneficiarse de la especializacion productiva, con
lo que una de las principales ventajas de tener un pais grande —disponer
de un mercado también grande— desaparece. La apertura economica hace,
por esa razon, que las unidades politicas pequenas se hagan mas viables y
atractivas. El coste de tener muchas politicas diferenciadas que permitan
satisfacer mejor las demandas de diferentes grupos ya no es tan grande.
En definitiva, para Alesina y Spolaore, es natural que la integracion eco-
nomica genera desintegracién politica.

Desde esa perspectiva, el proceso de globalizacion hace viable la exis-

tencia de unidades politicas mas pequefias —es un hecho empirico que el
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numero de jurisdicciones ha aumentado en la reciente ola globalizadora—,
lo que a su vez permite que las politicas publicas reflejen mas fielmente las
preferencias de los ciudadanos. Globalizacion y democracia no son sustitu-
tos, sino complementos. Un trabajo empirico reciente que analiza las percep-
ciones ciudadanas sobre la representacion politica y las politicas ptblicas en
funcion del tamano de las unidades politicas encuentra evidencia consistente
con algunos de los supuestos de ese argumento: los paises pequefios tienden
a tener electorados que valoran mejor la provision de servicios publicos
y estan menos divididos a la hora de evaluar la funcion representativa del
sistema politico'. Si se confirma que el proceso globalizador libera a las
sociedades de la necesidad de garantizar a los productores locales mercados
nacionales suficientemente grandes para ser economicamente viables, la
mayor descentralizacion politica que eso posibilita permitira que las deci-
siones respondan de manera mas diferenciada a las heterogéneas demandas
de los electorados, satisfaciendo asi a mas de ellas.

Es evidente, sin embargo, que la mayor democratizacion facilitada por
el vinculo entre integracion economica y desintegracion politica tiene un
claro limite: las politicas demandadas por los electorados no pueden refe-
rirse al ambito de la integracion economica, ni a politicas que, aunque de
manera colateral, pongan en cuestion el mantenimiento del orden econo-
mico globalizado. Dicho de otra forma, las sociedades globalizadas pueden
autogobernarse mejor, pero siempre que ese autogobierno no interfiera en
las reglas que sostienen la globalizacion.Y es en ese punto donde el de-
sacuerdo entre globalizadores y escepticos se hace visible: mientras que
para los primeros esas limitaciones no suponen grandes restricciones (o
pueden ser incluso limitaciones saludables) a la capacidad de los gobiernos
de responder a las demandas de sus ciudadanos, para los segundos el man-
tenimiento irrestricto de la libertad de movimientos de bienes, servicios y

factores de produccion afecta inevitablemente a cuestiones fundamentales

12. Nicholas Charron, José¢ Fernandez-Albertos y Victor Lapuente, “Small is Different Size,
Political Representation and Governance”, International Center for Public Policy Working Paper
Series, n. 81, 2012, disponible en: http://scholarworks.gsu.edu/icepp/81, acceso en: 27
ene. 2017.
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sobre las cuales la ciudadania tiene una voluntad de decidir en como son
gestionadas: la regulacion de los procesos de produccion, la generosidad
de los derechos laborales o sociales, o las politicas medioambientales.
Por consiguiente, la compatibilidad o incompatibilidad de la globali-
zacion con la democracia dependera de en qué medida las exigencias del
orden economico globalizado y las demandas politicas mayoritarias de las
sociedades nacionales sean 0 no compatibles entre si. Si no lo son, la con-
clusion optimista derivada del enfoque de Alesina y Spolaore prevalece:
la globalizacion puede incluso lograr que los ciudadanos acaben disfrutan-
do de politicas publicas mas ajustadas a sus deseos. Pero si no lo son, si la
participacion en el orden economico internacional exige de los gobiernos
la adopcion de politicas que chocan con lo que sus votantes les reclaman,
la incompatibilidad entre hiperglobalizacion y democracia sefialada por el
trilema de Rodrik pasa entonces al primer plano. En la siguiente seccion
se analizan algunos parametros que afectan al grado de tension entre las
presiones externas globalizadoras y las demandas politicas internas. En la
medida en que algunos de esos parametros son alterables por el proceso
politico, ese listado de condiciones que mitigan la tension entre globali-
zacion y democracia puede entenderse como una (humilde) propuesta de
herramientas que sirvan para que el proceso de internacionalizacion eco-

nomica sea politicamente mas sostenible.

Factores que tensionan o suavizan la relacién
entre globalizacion y democracia

Es evidente que no todas las sociedades con economias abiertas viven de
igual forma las tensiones democraticas que supuestamente imponen par-
ticipar en un orden economico internacional globalizado. Aunque es in-
negable que en tiempos recientes hemos visto manifestaciones muy visi-
bles de esas tensiones (la crisis politica generada por la gestion de la gran
recesion en la eurozona es quiza el mejor ejemplo de ello), no es menos
cierto que algunos de los paises con las instituciones y las practicas mas

democraticas del mundo (y reconocidas como tales por sus propios ciuda-
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danos) parecen ser capaces de convivir sin mayor problema con los niveles
mas altos de integracion economica. ;De que depende esa variacion? ;Por
qué a veces los principios democraticos conviven pacificamente con las
fuerzas globalizadoras (esto es, la relacion entre esas dos fuerzas parece-
ria estar dominada por la légica de la complementariedad), mientras que
otras veces las democracias parecen incapaces de gestionar las exigencias
que las fuerzas globalizadoras imponen sobre ellas (es decir, impera la lo-
gica de la sustitucion)? A continuacion se discuten, aunque de forma muy
exploratoria, qué factores deberian hacer prevalecer la logica de la com-
plementariedad y, por ende, hacer mas tolerable desde el punto de vista

politico la compatibilidad entre globalizacic')n y democracia.

Variacion por tipos de paises

Un primer factor que hace menos probable que las exigencias de la glo-
balizacion entren en conflicto con las demandas politicas internas es la
existencia de amplios segmentos de la poblacion dependientes de la aper-
tura. Con respecto a aquellos grupos que derivan sus ingresos del flujo de
exportaciones —o que indirectamente dependen del buen desempefio del
sector exportador—, es dificil pensar que expresen preferencias sobre las
politicas publicas nacionales que puedan suponer un riesgo al acceso a los
mercados exteriores. Asi pues, en los paises en los que esos grupos sean
particularmente numerosos, y/o politicamente centrales (por ejemplo,
porque estén bien organizados, o porque ocupen sectores estratégicos de
la economia), es esperable que el conflicto entre globalizacion y deman-
das democraticas domésticas no exista, o, en todo caso, que se manifieste
de manera mas atenuada. Esa es seguramente la razon por la cual los pai-
ses con algunas de las economias mas internacionalizadas del mundo, los
pequenos paises del centro y norte de Europa, apenas hayan experimen-
tado en la historia reciente esas tensiones politicas entre globalizacion y
demandas democraticas nacionales. El enorme poder politico del sector
exterior en esos paises —derivado no solo de su peso electoral sino también
de la existencia de estructuras de gobernanza macroeconomica disefadas
especificamente para amplificar el peso de sus preferencias en el proceso

de toma de decisiones— explicaria esa aparente paradoja.
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La historia de la unificacion monetaria en Europa ofrece un buen ejem-
plo de como la centralidad del sector exterior en el proceso politico pue-
de facilitar la coexistencia entre globalizacion y democracia"®. Desde los
primeros intentos de integracion monetaria en el continente en los afos
1970, algunos paises europeos fuertemente internacionalizados y depen-
dientes de los intercambios comerciales con Alemania habian progresi-
vamente adaptado sus economias politicas (las reglas de gobernanza de
su politica fiscal, la estructura y los patrones de la negociacion colectiva,
las politicas de ingresos) para mantener la competitividad exterior en el
nuevo escenario, y lo hicieron de forma mas o menos consensuada entre
partidos y actores sociales. La pérdida de soberania que supuso la adopcion
de la moneda unica europea unas décadas después no implico para esos
paises un cambio particularmente problematico desde el punto de vista
politico. Dificilmente se puede entender ese proceso de adaptacion sin el
papel central del sector exterior en esas economias. Tiene poco sentido
hablar de choque de preferencias nacionales y exigencias globales cuando
las demandas mayoritarias en esas sociedades estan tan fuertemente ali-
neadas con las de los grupos que se benefician de la internacionalizacion
economica. Muy diferente fue la adaptacion al nuevo escenario de inte-
gracion monetaria en aquellos paises en los que el sector exterior, mucho
mas débil politicamente, no fue capaz de promover en el conjunto de la
economia los costosos cambios institucionales requeridos por la pérdida
de la autonomia monetaria. En esos contextos, la adopcion de la moneda
unica facilito la llegada de capital exterior, que rapidamente se tradujo
en importantes perdidas de competitividad de la industria nacional, con
consiguientes incrementos de los déficits comerciales. A diferencia de la
pacifica aceptacion de la integracion monetaria en los paises pequefios del
norte de Europa, el necesario reequilibrio de esos déficits en los paises
periféricos menos internacionalizados (via devaluacion interna) implico

un fuerte conflicto entre sectores economicos y grupos de poblacion, vi-

13. Bob Hancké y Martin Rhodes, “emu and Labor Market Institutions in Europe: The Rise and
Fall of National Social Pacts”, Work and Occupations, vol. 32, n. 2, pp. 196-228, 2005.
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sibilizandose de manera clara la tension entre las demandas politicas ma-
yoritarias y las exigencias de la pertenencia al orden monetario europeo'.

Otra dimension que divide a los paises en como compatibilizan apertu-
ra y obediencia a las demandas mayoritarias emanadas del sistema politico
local es la posicion que ocupa respecto del movimiento internacional de
flujos de capital: ;son paises que reciben financiacion exterior (es decir, son
deudores netos) o son paises que invierten su excedente de capital en el ex-
terior (es decir, son acreedores netos)? Una de las lecciones mas evidentes
de las crisis financieras de las ultimas décadas es lo dificil que resulta anti-
cipar con precision cuando y como sucederan, y que las consecuencias de
los procesos de ajuste son economica y politicamente mucho mas largas y
tortuosas en aquellos paises que dependian de la llegada continua de flujos
de inversion del exterior antes de la llegada de la crisis". Por esa razon, la
convivencia entre globalizacion y demandas democraticas nacionales sera
mucho menos conflictiva en paises acreedores que en paises deudores. Evi-
dentemente, la posicion acreedora o deudora del pais no es algo que puedan
modificar facilmente los gobiernos en el corto plazo. Pero la constatacion
de que la volatilidad financiera internacional tensiona especialmente a los
paises estructuralmente dependientes de llegadas de flujos de capital es algo
que deberia llevar a los decisores politicos al menos a reflexionar sobre los
costes po]iticos asociados a ciertas estructuras econdémicas en un entorno de
cada vez mayor exposicion a los mercados internacionales.

Las implicaciones politicas de la condicion de acreedor o deudor son

alin mayores en contextos, como el de la eurozona, donde la tradicional

14. La literatura sobre como las preferencias e instituciones macroeconémicas nacionales se
acomodan o entran en conflicto con la uEM europea es muy amplia. Una revision —y una
vision critica del proceso— se puede encontrar en Torben Iversen, David Soskice y David
Hope, “The Eurozone and Political Economic Institutions”, Annual Review of Political Science,
vol. 19, n. 1, pp. 163-185, 2016.

15. A partir sobre todo de la experiencia latinoamericana durante la crisis de la deuda de los afios
1980, una extensa literatura en macroeconomia ha estudiado las consecuencias de las paradas
repentinas en el acceso a la financiacion exterior (sudden stops). Una referencia clasica es Gui-
llermo A. Calvo, “Capital Flows and Capital-market Crises: The Simple Economics of Sudden
Stops”, Journal of Applied Economics, vol. 1, n. 1, pp. 35-54, nov. 1998, disponible en: http://

www.ucema.edu.ar/publicaciones/download /volumel/calvo.pdf, acceso en: 27 ene. 2017).
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herramienta de ajuste a las crisis de competitividad —la politica de tipos
de cambio— no existe. Los desequilibrios de competitividad y la crisis de
deuda que desemboco en Europa la crisis financiera mundial tenian, sim-
plificando mucho, dos posibles soluciones: bien estimulando la demanda
en los paises acreedores y reestructurando la deuda a los paises en la pe-
riferia, bien a travées de un proceso de devaluacion interna en los paises
deudores. La cuestion es que esa decision politica sobre el reparto de cos-
tes durante el proceso de ajuste en el seno de una union monetaria esta,
en ausencia de instituciones supranacionales con control sobre la politica
fiscal, en manos totalmente de los paises acreedores. Mientras que esos
paises pueden si lo desean cargar todo el coste del ajuste en los deudores
(si optan por la segunda opcion), a los deudores no les queda mas que
aceptar resignados las politicas adoptadas por los acreedores, al no poder
influir en las politicas fiscales del resto de los miembros de la uem'. El
reconocimiento de esa asimetria de poder politico dentro de las uniones
monetarias sin union fiscal esta detras del origen de muchas de las criti-
cas al disefio de la moneda tinica actual, asi como de la demanda por una
verdadera supranacionalizacion de la politica fiscal en la que las decisiones
sobre los procesos de ajuste sean tomadas de forma solidaria entre todos
los miembros de la unién.Y esa asimetria sirve también para entender
por qué reconciliar las exigencias de la pertenencia a la eurozona con las
demandas electorales de la ciudadania ha sido relativamente mas facil en
los paises acreedores que en los deudores.

En definitiva, aquellos paises donde el sector exterior es grande, donde
se goza politica e institucionalmente de una posicion privilegiada y que
ocupan una posicion acreedora neta en la economia global sufriran menos
las tensiones democraticas delineadas en el trilema de la gobernanza global
de Rodrik. En ellos, los electorados no piden a los gobiernos politicas que
pongan en riesgo la participacion de la economia nacional en los mercados

globales. Ademas, los procesos de ajuste que siguen a las crisis internacio-

16. Jeffry Frieden, “The Political Economy of Adjustment and Rebalancing”, Journal of Interna-
tional Money and Finance, n. 52, pp. 4-14, 2015, disponible en: http://scholar.harvard.edu/
files/jfrieden/files/frieden2015_jimf.pdf, acceso en: 27 ene. 2017.
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nales no suelen implicar la adopcion de politicas particularmente impopu-

lares. En esos contextos, la globalizacion es democraticamente sostenible.

Variacién en funcién del contexto econémico y politico

A partir especialmente de la experiencia de la Gran Depresion, sabemos
que los periodos de crisis economicas son terreno fertil para la propaga-
cion de tendencias proteccionistas y aislacionistas. Realmente, la mayor
parte de los estudios de opinion publica hacia la integracion econémica
internacional suelen constatar que los ciudadanos son mas favorables a la
apertura durante los periodos de crecimiento'’. Existen varios mecanis-
mos causales que pueden dar cuenta de esa relacion: desde el punto de
vista de la demanda, el descontento generado en periodos de recesion
provoca que se desencadenen nuevas exigencias al sistema politico para
asegurar los ingresos de cada vez mas sectores de la economia. De esa
manera, reducir la competencia de productos extranjeros puede ser una
forma facil de hacerlo. Desde el punto de vista de la oferta, en periodos
de crisis economica los gobiernos disponen de un margen de maniobra
mucho mas limitado —especialmente en el ambito presupuestario— con lo
que resulta menos viable responder a esas demandas mediante politicas de
gasto que compensen a los sectores agraviados por la recesion.

Sabemos que la apertura econémica genera ganancias agregadas asocia-
das a una mayor eficiencia en la asignacion de los recursos, pero tambi¢n
lleva asociadas importantes consecuencias distributivas, a menudo con-
siderables'®. Los “perdedores” (ya sean factores de produccion, sectores

economicos o zonas geograficas) pueden en principio ser compensados de

17. Richard C. Eichenberg y Russell ]. Dalton, “Europeans and the European Community: The
Dynamics of Public Support for European Integration”, International Organization, vol. 47,
n. 4, pp. 507-534, 1993

18. El grado de responsabilidad del proceso de globalizacion en los cambios en la distribucion
del ingreso es objeto de un encendido debate académico, recientemente agudizado por una
serie de trabajos que encuentran que la ltima fase globalizadora esta intimamente relacio-
nada con el fuerte declive de ciertas economias regionales. Véase, por ejemplo, David H.
Autor, David Dorn y Gordon H. Hanson, “The China Shock: Learning from Labor-market
Adjustment to Large Changes in Trade”, Annual Review of Economics, vol. 8, n. 1, pp. 205-
-240, 2016.
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tal forma que la internacionalizacion sea realmente una mejora de Pareto.
Sin embargo, cabe preguntarse bajo qué circunstancias es previsible que
esas politicas de compensacion se lleven a cabo. En condiciones de bonanza
economica, el aumento generalizado de la “tarta” hara que sea relativamen-
te factible encontrar recursos para satisfacer a los perdedores. Es ast como
probablemente haya que interpretar la feliz combinacion de integracion
economica, robusto crecimiento economico y expansion de los Estados de
bienestar en las décadas que siguieron al fin de la Segunda Guerra Mundial
en Europa Occidental. En contextos de crisis, sin embargo, el conflicto
distributivo entre grupos sociales y sectores economicos se agudiza, lo que
ace que sea mas complicado articular coaliciones suficientemente am-
hace q p
plias para poner en marcha politicas de compensacion de los perdedores.
En ausencia de garantias creibles de que habra algtin tipo de compensa-
g q g p p
cion o reparto de los beneficios entre los grupos adversamente afectados
. o/ A 14 . . Il
por la globalizacion, una parte de la poblacion empezara a exigir politicas
que frenen en origen las dinamicas causantes de sus agravios: la decision de
abrir la economia sera asi politicamente contestada. Quiza el aumento de
la popularidad del proteccionismo en los tltimos afios tiene que ver preci-
samente con esto: no tanto (o no solo) con que mas y mas individuos per-
ciban que la globalizacion genera beneficios para otros y costes para ellos,
sino con que las promesas que se hacen desde el sistema politico de que
el conjunto de la economia se acabara beneficiando gracias al crecimiento
. T . , ..
y a politicas publicas inclusivas son poco creibles en un contexto de crisis.
De acuerdo a esa logica, el escenario que muchos economistas vaticinan
. , . , .
para las proximas décadas de estancamiento secular seria particularmente
preocupante para la relacion entre globalizacion y democracia. Si un largo
periodo de bajo crecimiento consolida las tendencias aislacionistas en la
opinion publica, el conflicto entre las exigencias de la globalizacion y las
preferencias de los electorados sera cada vez mas acusado.

Una variable que puede hacer mas o menos esperable que la apertu-
ra economica vendra acompanada de la adopcion de politicas que eviten
que las ganancias se concentren en determinados grupos es el grado de
cohesion social de la sociedad. La razon es que las medidas con un fuer-

te componente redistributivo son mas tolerables politicamente cuando
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la distancia (social, pero también entre economica) entre quienes las fi-
nancia y quienes se beneficia de ellas no es muy grandelg. No es quiza ca-
sualidad que algunos de los paises que de forma mas exitosa han logrado
imponer politicas de ajuste después de periodos de crisis hayan sido los
mas igualitarios —la experiencia del ajuste de las sociedades escandinavas
ante las crisis financieras de los afios 1990 es un buen ejemplo de ello. En
esos contextos, es mas sencillo articular acuerdos sobre el reparto de los
costes del ajuste que sean percibidos como “justos” por todos los grupos
sociales que en sociedades divididas y fragmentadas, donde la permanente
sensacion de agravio dificulta esos acuerdos®.

En consecuencia, en contextos de crisis economica con alta desigual-
dad, y en los que sea dificil esperar que surjan compromisos creibles de
compensacion a los grupos mas vulnerables frente a la apertura, el contlic-
to distributivo que inevitablemente va ligado a la internacionalizacion es
probable que degenere en crisis politicas que tensionen la relacion entre

globalizacién y democracia.

Variacion en funcion de las politicas y los objetivos

Cuando pensamos en términos de politicas concretas, es relativamente facil
imaginar ejemplos en los que las demandas de la internacionalizacion econo-
mica y las opiniones publicas nacionales no vayan de la mano. Sin embargo,
es conveniente recordar que en la mayor parte de las ocasiones las politicas
no son objetivos en si mismos, sino medios para alcanzar otros fines, que
son los que en Gltima instancia preocupan a la ciudadania. Asi pues, lo que
nos deberia preocupar no es la existencia de conflicto entre las exigencias
de la globalizacion y las preferencias mayoritarias del electorado en relacion

a medidas determinadas aisladamente, sino sobre si los electorados dispo-

19. Una exposicion de ese argumento, incluyendo una aplicacion empirica de la variacion en
la demanda de politicas redistributivas entre paises se puede ver en Noam Lupu y Jonas
Pontusson, “The Structure of Inequality and the Politics of Redistribution”, American Politi-
cal Science Review, vol. 105, n. 2, pp. 316-336, 2011.

20. Desarrollo ese punto en mas detalle en José Fernandez-Albertos, Democracia Intervenida:
Politicas Econdmicas en la Gran Recesion, Madrid, Los Libros de la Catarata/Fundacion Alter-
nativas, 2012.
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nen de mecanismos alternativos para conseguir los mismos fines sin que
interfieran con la participacion del pais en un orden economico globalizado.

Un buen ejemplo en ese sentido puede ser el debate en torno a la
sostenibilidad de las politicas del Estado del bienestar en las economias
abiertas. Para algunos, ese tipo de programa es cada vez menos viable,
dada la alta carga fiscal que impone a los productores nacionales que han
de competir con empresas basadas en lugares donde esas cargas no existen
o son mucho mas reducidas. La globalizacion, de acuerdo con esa vision,
impondria una “competicion a la baja” en politicas sociales. Sin embargo,
analisis cuidadosos de la relacion entre la exposicion a la competicion
internacional y los cambios en los patrones de politicas nacionales de
gasto revelan que esa relacion es algo mas compleja que lo asumido por
esa simple hipétesis. De ese modo, por ejemplo, Burgoon® muestra que
si bien parece existir cierta evidencia que vincula a la globalizacion con
la contencion o reduccion del gasto en determinadas partidas, hay otros
ambitos (politicas educativas, politicas activas de mercado de trabajo)
en los que de hecho la mayor exposicion a la competicion internacio-
nal parece estar asociada a incrementos en el gasto —posiblemente porque
hay programas de gasto publico que hacen a las empresas nacionales mas
competitivas, no menos™.

La globalizacion puede que este¢ detras de determinados cambios en
los contenidos del “paquete” de politicas publicas actuales, al hacer deter-
minadas medidas dafinas o contraproducentes. Pero la cuestion politica-
mente relevante es si los gobiernos son capaces de disefiar otros paquetes
que si sean compatibles con la realidad de la apertura econémica, pero que
satisfagan los objetivos (en términos de seguridad de ingresos, de redis-

tribucion, de bienestar, etc.) que siguen demandados por sus electorados.

21. Brian Burgoon, “Globalization and Welfare Compensation: Disentangling the Ties that
Bind”, International Organization, vol. 55, n. 3, pp. 509-551, 2001.

22. Sobre la compleja relacion entre la globalizacion y la capacidad de los Estados de implemen-
tar diferentes politicas de gasto, véase, por ejemplo, Layna Mosley, “Globalisation and the
State: Still Room to Move?”, New Political Economy, vol. 10, n. 3, pp. 355-362, 2005.
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Conclusion

En este capitulo se han tratado de presentar dos visiones aparentemente
contradictorias sobre la relacion entre la creciente integracion global de
las economias nacionales y la exposicion y capacidad de las sociedades na-
cionales de autogobernarse democraticamente. De acuerdo a una hipotesis
—la de la sustitucion—, el proceso de hiperglobalizacion intensificado en
las tltimas décadas impone fuertes restricciones al ejercicio de la demo-
cracia en el ambito nacional: los gobiernos se ven impedidos de respon-
der a muchas demandas democraticas de sus ciudadanos porque chocan
con los compromisos globalizadores a los que se han sometido sus pai-
ses. De acuerdo con la segunda hipotesis —la de la complementariedad—,
es de hecho la existencia de mercados globalizados, lo que permite que
las sociedades puedan organizarse de manera mas flexible, constituyendo
unidades politicas mas pequenas o descentralizandose, pudiendo, de esa
suerte, satisfacer de manera mas flexible las preferencias heterogéneas de
los ciudadanos.

El principal mensaje del capitulo es que esas dos visiones no son del
todo incompatibles, analizando bajo qué condiciones es razonable que
prevalezca una vision sobre la otra. Cuando las sociedades no comparten
de manera mayoritaria las preferencias de los sectores mas expuestos in-
ternacionalmente, cuando compensar a los perdedores de la apertura es
politicamente dificil, cuando las sociedades son muy desiguales y cuando
no existen politicas publicas alternativas a las existentes que logren los
mismos objetivos, pero que sean compatibles con la existencia del orden
economico globalizado, es esperable que las tensiones entre globalizacion
y democracia sefaladas por el trilema de Rodrik se agudicen.

El principal mensaje de este ejercicio es claro: para que la globalizacion
sea politicamente sostenible, la principal tarea de los actores politicos, de
los gobiernos y de las instancias supranacionales que la defienden deberia
ser promover las condiciones bajo la cual la coexistencia entre internacio-

D, .y . . L
nalizacion economica y autogoblerno democratico sea mas viable.
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Crise politica? Democracia representativa versus
democracia participativa? Crise fiduciaria e desafios
da politica como espaco de dialogo e negociagao

MuRrirLo VIEIRA KOMNISKI'

Conjuntura

Vivemos tempos de incertezas no mundo; de crise nos sistemas politicos e
partidarios tradicionais da democracia liberal representativa, em quadros
de maior ou menor grau; de fricgoes institucionais que vao das expericn-
cias recentes da Primavera Arabe, abarcando paises do norte da Africa e
do Oriente Médio, a instabilidade na Grécia e Espanha, ao surgimento dos
“indignados” da Espanha (que, a partir de 2011, espalhou-se por varios
paises, entre eles o Brasil), a chegada ao cenario politico de novos parti-
dos (a exemplo do Syriza-Grécia e do Podemos-Espanha), bem como as
expericncias contestatorias de grande escala nos Estados Unidos (Occupy
Wall Street) e grupos mais radicalizados como os black blocks em varios
paises ocidentais. O leitmotiv que perpassa o cenario seria a caracterizagao
desses novos movimentos sociais com baixa vinculagao partidaria e social

(ndo mais pautada pela filiagao partidaria, pelo voto e por reivindicagoes

1. Diplomata, poeta, fotografo, professor e ativista cultural. Membro do Grupo de Analise da
Conjuntura Internacional da Universidade de Sdo Paulo (Gacint-usp), do Grupo de Reflexio
sobre Relages Internacionais (GR-R1) — e de diversos think tanks sobre politica e cultura.
Foi chefe da assessoria internacional da Secretaria de Governo e da Secretaria Especial para
os Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (anos 2005-2007, 2013, 2015-2016), do
Ministério das Comunicag¢des (anos 2015 e 2016) e assessor do Ministério da Defesa (2014).
Vale ressaltar que as observagdes feitas neste artigo sao relativas a posigoes pessoais do autor,

nao denotando posicionamento oficial do Estado e do governo brasileiros.
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classistas e sindicais) e com pautas extremamente difusas, como no caso
das manifestagoes que eclodem no Brasil desde junho de 2013.

E possivel observar que movimentos sociais contestatorios ja vinham
se fortalecendo desde o final dos anos de 1990 e inicio dos anos 2000,
com destaque para os chamados movimentos “altermundistas”, de contes-
tagao a globalizagao financeira e, no espago interamericano, para a Area
de Livre Comeércio das Americas (Alca). O proprio surgimento do Forum
Social Mundial, em Porto Alegre, em 2001, em contraposigao ao Forum
Econémico Mundial de Davos, culmina e aglutina esses movimentos, e
permite espago de reivindicagdes e contato inclusive com forgas politico-
-partidarias desde seu periodo inicial.

E notério, ainda, que tais forgas politico-partidarias, com intensa vin-
culagdo (e origem) em lutas sindicais e de agendas de direitos (como as te-
maticas leésbicas, gays, bissexuais e transgéneros [LGBT], direitos da mulher,
indigenas, igualdade racial, direitos da crianga e do adolescente, acesso a
terra e ao meio ambiente) chegam ao poder no decorrer dos anos 2000 na
América Latina, assim como logo anteriormente na Europa, por exemplo,
na Espanha (com a redemocratiza¢ao pactuada — Pacto de Moncloa — e a
hegemonia politico-eleitoral do Partido Socialista Obrero [Operario] Es-
panhol [psoE] nos anos de 1980-1990), no Reino Unido, com o Partido
Trabalhista a partir de meados dos anos de 1990, na Franga com o Partido
Socialista, na Alemanha com o Partido Social-democrata e na Italia com as
forgas oriundas do antigo Partido Comunista Italiano.

Tais experiéncias teriam em comum, entre outros elementos, o mo-
mento pos-Guerra Fria e a Queda do Muro de Berlim, com relativa dis-
tensdo dos quadros politico e social e avangos de conquistas de direitos
sociais e economicos, com o Estado de bem-estar na Europa (respeitando
as devidas especificidades em cada pais, certamente) tido como exemplo
a ser seguido na Ameérica Latina. Mas, enquanto a nova onda de colora-
¢ao social-democrata chega a Europa Ocidental como forma de buscar
equacionar os anseios de suas sociedades em um esfor¢o de manutengao
de conquistas socioeconomicas desde o pos-Segunda Guerra Mundial, na
América Latina, por outro lado, tratava-se de construir a redemocratiza-

¢ao, aprofundar direitos civis e politicos e promover direitos econémicos
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e sociais, tendo o combate as desigualdades e o crescimento econémico
com inclusao social como principais bandeiras.

Sobressai, por exemplo, processo comum em curso em paises da América
do Sul, no contexto historico da primeira década dos anos 2000, de chegada
ao poder de forgas populares que at¢ entao nao se reconheciam no Estado
e eram historicamente alijadas dos espagos de poder politico, econémico e
social. Apos longo processo de lutas de emancipagao, no bojo de avangos de
redemocratizagdo do continente no quadro de pos-Guerra Fria, tais forgas
saem vitoriosas, de meados dos anos de 1990 em diante, em sufragios uni-
versais e democraticos em diversos paises, como Venezuela, Brasil, Chile,
Argentina, Uruguai, Bolivia, Equador, Paraguai e Peru. Resguardadas as es-
pecificidades de cada experiéncia nacional, destaca-se, a0 mesmo tempo, a
similitude dos projetos emancipatorios dessas forgas politicas, pautadas for-
temente por movimentos sociais populares, sindicatos, sociedade civil, inte-
lectualidade e, em alguma medida, dependendo do grau de desenvolvimento
institucional, em partidos politicos capazes de aglutinar frentes de coalizao.

O que se vislumbra como espécie de onda de partidos de centro-
-esquerda com movimentos sociais de raiz democratico-popular na regiao
latino-americana ¢ matizada por diferentes niveis de institucionalidade,
que se poderia catalogar como dois grupos: o primeiro, com maior grau,
a exemplo de Brasil, Uruguai, Peru, Chile e Argentina; o segundo, en-
frentando desafios institucionais mais profundos, como nos casos de Vene-
zuela, Bolivia, Equador e Paraguai. Apesar das particularidades, ¢ possivel
identificar, no contexto historico em tela, projetos comuns pautados no
desenvolvimento econémico com inclusao social e o interesse no apro-
fundamento de processos de integragao, como os exemplos do Mercado
Comum do Sul (Mercosul), da Uniao das Nac¢ées Sul-americanas (Unasul)
e da Comunidade de Estados Latino-americanos e Caribenhos (Celac),
inclusive com esforgos no sentido de, quando possivel, concertagao de
posigdes em foros internacionais.

Para efeito de reflexao neste artigo, merece destaque a tematica dos di-
reitos humanos, por sua forga em constituir espago politico, sociocultural,
académico e filosofico pautado no dialogo. A perspectiva da fundamentagao

dos direitos humanos com base no consenso da chamada intersubjetivi-
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dade, o que nos remete aquilo que Hannah Arendt denomina “estrutura
dialogica da politica”. Hoje, passados mais de sessenta anos do término
do que se poderia considerar o apice de um processo de maximizagao do
uso coercitivo, do uso da violéncia por parte do Estado sob as diretrizes
de regimes totalitarios; passados os chamados regimes burocraticos auto-
ritarios dos anos de 1960 e 1970 particularmente nos paises da América
Latina (regimes que evocavam a reincidéncia de contetdos totalitarios)
podemos afirmar que ja possuimos exemplos historicos suficientes para
nao incidirmos nos mesmos erros’. A propria sintese que a agenda inter-
nacional dos direitos humanos alcangou®, englobando os direitos econémi-
cos e sociais (esquematicamente reivindicagao da esquerda) e os direitos
civis e politicos e liberdades individuais (agenda liberal e/ou de direita),

aponta para um marco legal em processo de internalizagao nacional que

2. Hannah Arendt, As Origens do Totalitarismo, Sio Paulo, Companhia das Letras, 1989; Hannah
Arendt, Entre o Passado e o Futuro, 4. ed., Sao Paulo, Perspectiva, 1997.

3. L. Wallerstein, Unthinking Social Science: The Limits of Nineteenth Century Paradigms, Cambridge,
Polity Press, 1991.

4. No plano internacional, a integralidade dos direitos humanos foi reconhecida em inimeros
instrumentos legais, como a Declaragao Universal dos Direitos Humanos, de 1948; a Decla-
ragio de Viena, de 1993 (subscrita por 171 Estados); e o Protocolo Adicional a Convengao
Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos Economicos, Sociais e Culturais.
Se o conceito de indivisibilidade determina a equiparagao entre os direitos, a questao que se
impde ¢ a da exigibilidade. Tradicionalmente, os direitos civis e politicos, cuja violagio em
geral parte dos Estados, requerem, para a sua realizagio, uma determinagao de abstengdo. Aos
Estados ndo ¢ dado impedir a participagdo politica, a liberdade de manifestagdo ou violar a in-
tegridade fisica dos individuos. Nestes casos, nao s a constatagio da violagao, como a ordem
para a sua cessagao, sao de clara operacionalidade. Ja os demais direitos exigem, para a sua rea-
lizagao, medidas positivas de promogdo. Entretanto, diante de cenarios de grandes restriges
econdmicas, surge a davida sobre como garantir educagio, trabalho, habitagio etc. a todos.
Nesse caso, no plano internacional, reconheceu-se legalmente que restrigdes financeiras nao
justificam o descaso para com os direitos econémicos, sociais e culturais. De fato, o art. 2° do
Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais estabelece a obrigacao dos
Estados-partes de “adotar medidas [...] at¢ o maximo de seus recursos disponiveis, que visem
assegurar, progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos direitos
reconhecidos nesse Pacto [...]” (Brasil, Presidéncia da Republica, Casa Civil, Subchefia para
Assuntos Juridicos, decreto n. 591, de 6 de julho de 1992, Atos Internacionais: Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — Promulgagdo, disponivel em: https://www.planalto.

gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0591.htm, acesso em: 9 jan. 2017).
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pode garantir base democratica da disputa politica, com espagos de dialo-
go, participagao e respeito a parametros institucionais.

Mesmo com todas as dificuldades no que se refere ao Mercosul, com
o objetivo de ir além da liberalizacdao dos fluxos de comércio intrazona,
consolidar a Unido Aduaneira e avancar em dire¢ao ao Mercado Comum,
aprofunda-se o processo de construgao de espaco de dialogo, troca de ex-
periéncias e concertagao de politicas (nas esferas interna e externa) justa-
mente na tematica mais ampla dos direitos humanos. Por exemplo, houve
a constituicao da Reuniao de Altas Autoridades sobre Direitos Humanos e
chancelarias do Mercosul e Estados Associados (RaADH), a Declaragio de
Direitos Humanos e a Clausula de Direitos Humanos (nos moldes da Clau-
sula Democratica) emanados da 1 RaAADH, de maio de 2005, em Assungio,
Paraguai. Ao mesmo tempo, avangam esforgos para a construgao de espago
de dialogo e concertagao politico-diplomatica para além do processo de
integracao mercosulina, com a ja mencionada constituigao da Unasul e da
Celac, assim como os esforgos de adensamento das relagdes com o bloco
da Unido Europeia, a diversificagao de parcerias e o aprofundamento das
relacdes Sul-Sul com Africa e paises emergentes.

Tal pano de fundo macropolitico internacional em que se insere a re-
gido latino-americana permite, a0 mesmo tempo, o aprofundamento de
experiéncias participativas. Lembremos que a Constituigio Federal do
Brasil, de 1988, enseja marco legal para a busca de equilibrio da democra-
cia representativa parlamentar com instrumentos inovadores de conselhos
e foruns sobre as mais diversas tematicas de politicas publicas. A redemo-
cratizagao no Brasil permite, assim, como politica de Estado, desde os anos
de 1990, que a sociedade civil (incluindo oNGs, movimentos sociais e setor
privado) interaja de forma crescente na construgao de politicas ptblicas

nas suas mais amplas dimensdes.

Os direitos humanos e a experiéncia brasileira

Como sinal do dialogo com a sociedade, chama a atengao o exemplo re-

cente do Brasil. Politica de Estado desde o governo Fernando Henrique
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Cardoso, sociedade civil e governo engajam-se em amplo processo de
conferéncias setoriais e conselhos consultivos, a exemplo das Conferéncias
Nacionais de Direitos Humanos que engendram a construgao das versoes
1, 11 ¢ 11 do Programa Nacional de Direitos Humanos (pNDH), principal
norteador da politica nacional nessa tematica. Ja no governo Lula, entre
2003 e 2008, houve mais de oitocentas conferéncias estaduais, milhares de
conferéncias municipais e mais de quarenta conferéncias nacionais sobre
todas as areas de governo. Buscando aprofundar a democracia participati-
va, ja estavam operativos, em 2008, 35 Conselhos da Republica, paritarios
e com participagao social.

De toda forma, ¢ possivel detectar uma crescente capacidade de ar-
ticulagao do Estado brasileiro com a sociedade civil, que se fortaleceu a
partir de 2003, com a pratica dos processos de consultas e conferéncias
setoriais nas mais diversas tematicas.

Na area dos direitos humanos, para além do mecanismo de consultas
por meio das conferéncias, nos niveis municipais, estaduais e federal, com
enfoque voltado, sobretudo, para a politica interna do pais em direitos
humanos, foi também lancado, em dezembro de 2005, o Comité Brasi-
leiro de Direitos Humanos e Politica Externa, com a missao de promover
a tematica na politica externa brasileira e fortalecer a participagao cidada
no controle social desta politica. Entre os compromissos assumidos pe-
lo comité estao o monitoramento do processo de tomada de decisdes da
politica externa brasileira que gerem impactos na protegao e promogao
dos direitos humanos em ambito nacional (incluindo a negociagao, ratifi-
cagao e implementagao de instrumentos internacionais com incidéncia na
protegao dos direitos humanos). O Comité tem, igualmente, a fungao de
acompanhar a defini¢ao do posicionamento brasileiro em instancias mul-

tilaterais e relagdes bilaterais na area’.

5. Participaram do processo de criagao do Comité, entre outras entidades: Comissdo de Di-
reitos Humanos e Minorias (cpaM) e Comissao de Legislagao Participativa da Camara dos
Deputados; Comissdo de Direitos Humanos e Legislacao Participativa do Senado Federal;
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao (Ministério Publico Federal); Conectas Di-
reitos Humanos; Férum de Entidades Nacionais de Direitos Humanos (FENDH); Movimento

Nacional de Direitos Humanos (MnDH); Centro de Estudos em Direitos Humanos — Centro
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Vale ainda ressaltar o papel inovador desempenhado pela Secretaria
Geral da Presidéncia (sG-Pr)®, que desde 2003 desenvolveu politica de
dialogo e consultas continuas entre o governo e a sociedade civil nas mais
diversas areas. As chamadas capulas sociais do Mercosul, precedendo as
cupulas de chefes de Estado do bloco, passaram a incidir sobre ampla pau-
ta reivindicatoria das areas sociais, como também sob a perspectiva dos
direitos humanos.

Outra area indicativa de avango na articulacio Estado-sociedade civil
do pais foi o langamento, em 2006, do Programa de Governo Setorial em
Direitos Humanos’ por parte do presidente Lula, em campanha para ree-
lei¢ao. Elaborado em dialogo com as principais oNGs do setor, o programa
propugnava, com a visibilidade inerente ao processo de campanha eleito-
ral, o fortalecimento da politica nacional de direitos humanos, bem como
da politica externa nessa tematica nos diversos foros, seja o Mercosul (com
a RAADH), seja o sistema interamericano e o sistema oNu, em particular o
Conselho de Direitos Humanos. Torna-se alvissareiro, a partir de entao,
que programas politicos das mais diversas coloragoes ideologicas possam
incorporar a tematica dos direitos humanos e do dialogo com a sociedade
civil em suas campanhas eleitorais.

A propria elaboragao dos Programas Nacionais de Direitos Humanos
(PNDH 1, 11 ¢ 111), entre 1996 ¢ 2008, ja contava com o dialogo com a so-
ciedade civil como instrumento central, em processo que veio se conso-

lidando como politica de Estado. No sistema oNu de direitos humanos, a

Universitario Grupo Educacional Ceuma (Unieuro); Justica Global; Fundagio Friedrich
Ebert (rEs-Brasil); Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas (Ibase); Instituto de
Desenvolvimento e Direitos Humanos (tpph); Instituto de Migragdes e Direitos Humanos
(tmpw); Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc); e Programa Nacional de Doengas
Sexualmente Transmissiveis psT/Aids (Ministério da Saude). O Comité conta com o apoio
do Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud-Brasil) e da Es. Tal espago
visava funcionar como ponto de contato entre o Ministério das Relagées Exteriores (MRE),
a Secretaria Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (sepH-PR) e demais
areas do governo, com a sociedade civil e os poderes Legislativo e Judiciario.

6. Secretaria Geral da Presidéncia da Reptiblica (sG-pR), disponivel em: http://www.secreta-
riageral.gov.br/secgeral /sec_atribuicoes/view, acesso em: 9 jan. 2017.

7. Programa de Governo Setorial em Direitos Humanos, elei¢oes presidenciais de 2006, dis-

ponivel em: http://csbh.fpabramo.org.br/uploads/Programa_de_governo_2007-2010.pdf.
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construgao do relatorio nacional do Brasil para a Revisao Periodica Uni-
versal (Rpu) do Conselho de Direitos Humanos, apresentado em 2008, e
para o Comité de Direitos Economicos, Sociais e Culturais (cDEsC, Orgéo
de Tratado responsavel pelo monitoramento do Pacto Internacional dos
Direitos Economicos, Sociais ¢ Culturais) teve como eixo central o dia-
logo continuo e o processo de consultas com a sociedade civil. Em ambos
os casos, os processos de consultas culminaram com audiéncias ptblicas
na Comissao de Direitos Humanos e Minorias da Camara dos Deputados.
No mesmo sentido, a atuagao do Brasil na Conferéncia de Revisao de Dur-
ban (Genebra, maio de 2009), teve a participagao direta de representantes
da sociedade civil, integrando a delegagao brasileira, nos moldes do que
ocorrera em 2001, mas contando com o acimulo da relagao participati-
va com o governo federal, fruto da dinamica de conferéncias nacionais,
ampliado desde 2003.

O desafio que se coloca, com efeito, ¢ o de garantir maior organicidade
aos diversos espagos de interlocugao. O dialogo nao deveria ficar restri-
to aos momentos de elaboragao de informes nacionais (para o RPu ou para
0s C)rgﬁos de Tratados) ou as reunides internacionais, sejam as Reunioes
de Direitos Humanos do Mercosul (RAADH), sejam as Ctipulas Sociais do
bloco ou as reunides no Conselho de Direitos Humanos.

Recorde-se que o presidente Lula ressaltaria, em seu discurso de pos-
se no Congresso Nacional, os “esforgos para tornar a oNU e suas agéncias
instrumentos ageis e eficazes da promogao do desenvolvimento social e
economico do combate a pobreza, as desigualdades e a todas as formas de
discriminagao da defesa dos direitos humanos e da preservacao do meio
ambiental™, em plena consonancia com as prioridades de internalizagao

dessas agendas no ordenamento juridico e politico brasileiro.

8. Informagdes sobre os relatérios oficiais do Brasil, bem como o acesso a eles, estao disponi-
veis em: http://rpubrasil.org/brasil-na-rpu/relatorios-oficiais-do-brasil.

9. Discurso de posse do presidente Luiz Inacio Lula da Silva no Congresso Nacional, em
01.01.2003 (“Leia na integra o discurso de Lula no Congresso Nacional”, Folha Online, 1¢
jan. 2003, disponivel em: http://www]1.folha.uol.com.br/folha/brasil /ult96u44275 . shtml,

acesso em: 9 jan. 2017).
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Sobre o tema dos direitos humanos, ¢ possivel afirmar que prevaleceu
a continuidade de uma politica de Estado, com as adesdes e internaliza-
¢oes das normativas internacionais e, a0 mesmo tempo, a busca por se
equacionarem demandas historicas da sociedade civil em prol de efetiva
realizacdo de direitos. Desde a década de 1990, o Brasil foi tido como re-
feréncia ao criar, com base no Plano de Acao da Conferéncia de Viena (de
1993), o pNDH'’. Em suas trés edigdes (1996, 2002 ¢ 2008), o programa
¢ produto de demandas e expectativas de amplos setores da sociedade
brasileira canalizadas em processos de consultas e culminadas em propos-
tas de agbes governamentais para a protegao e a promogao dos direitos
humanos. Importante avango na capacitagao do Estado para desenvolver
politica interna coordenada na area foi a criagao de secretarias especiali-
zadas, como a Secretaria Nacional de Direitos Humanos, sob o Ministério
da Justiga, criada em 1996 sob o governo rHc, e, a partir de 2003, sob o
governo Lula, a elevagdo de tal secretaria a status de ministério, em nivel
da Presidéncia da Republica, na figura da Secretaria Especial para os Di-
reitos Humanos (SEDH-PR)'', juntamente com a criagdo das homologas
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres (spm-PR) e Secretaria
Especial de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (seppir-pR). Tais
secretarias passaram a atuar na politica interna de promogao e garantia
de direitos, bem como na articulagao de posigoes e propostas de agao nas

esferas internacionais com o Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE).

10. O pNDH-11I revisa e amplia as disposi¢ées dos predecessores (PNDH-1, 1996, ¢ PNDH-II,
2002). Esta integrado por 36 diretrizes e 702 resolugdes aprovadas na x1 Conferéncia Na-
cional de Direitos Humanos, celebrada em dezembro de 2008 e precedida por conferéncias
estatais em todo o pais. O programa também inclui as obrigagoes estabelecidas nos tratados
internacionais ratificados pelo Brasil e as recomendagdes de organizages internacionais de
direitos humanos de mais de cinquenta conferéncias nacionais realizadas entre 2003 ¢ 2008
sobre distintas questdes relacionadas aos direitos humanos, abordando temas como educa-
¢ao, saude, juventude, direitos da mulher, igualdade racial, LGBT, pessoas com deficiéncia e
idosos, entre outros (Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, Programa
Nacional de Direitos Humanos (PNDH-111), Brasilia, sepu/pPR, 2010, pp. 18-19, disponivel em:
http://www.sdh.gov.br/assuntos/direito-para-todos/programas/pdfs/programa-nacional
-de-direitos-humanos-pndh-3, acesso em: 9 jan. 2017).

11. O site da SEDH-PR esta disponivel em: http://portal.sdh.gov.br.
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Mas, entdo, de onde, e por que razao, ou melhor, por quais razdes,

poderia advir a crise enunciada no infcio do artigo?

Ao mesmo tempo, um elemento central do advento de novos formatos de
reivindicagao e debate ptblico foram as novas tecnologias digitais e, sobre-
tudo, a internet. Inimeros autores'’ que estudam o processo de globali-
zagao e os movimentos sociais defendem que, a partir da década de 1990,
a internet permitiu o surgimento de novas formas de comunicagao entre
os individuos, como os blogs, as midias alternativas e os diferentes sites de
relacionamento (Orkut, Facebook, Twitter, entre outros), permitindo o
surgimento de uma “cibercultura”, como classifica Lévy"’. Ganha for¢a em
todo o mundo ocidental o proprio debate sobre a agenda de acesso a infor-
magao como um direito — o direito a informacao e o direito a comunicagao
—, e parte sine qua non da efetiva garantia do direito humano a liberdade de
expressao. Os mandados de monitoramento sobre liberdade de expressao

tanto do Sistema oNu'* quanto do Sistema Interamericano de Protegao aos

em A Era da In-

formagdo: Economia, Sociedade e Cultura, Sao Paulo, Paz e Terra, 1999a, vol. 1; Manuel Cas-

12. Entre eles, podem-se destacar: Manuel Castells, “A Sociedade em Rede”,
tells, “O Poder da Identidade”, em A Era da Informagdo: Economia, Sociedade e Cultura, Sao
Paulo, Paz e Terra, 1999b, vol. 2; Pierre Lévy, Cibercultura, Sao Paulo, 2011; Maria da Glo-
ria Gohn, Teoria dos Movimentos Sociais: Paradigmas Cldssicos e Contempordneos, Sio Paulo, Lo-
yola, 2007; Maria da Gloria Gohn, “A Revolugdo Sera Tuitada”, Revista Cult, 2012, dispo-
nivel em: http://revistacult.uol.com.br/home/2013/01/a-revolucao-sera-tuitada/, aces-
so em: 10 jan. 2017; Nestor Garcia Canclini, Diferentes, Desiguais e Desconectados, Rio de
Janeiro, Editora da urrj, 2009; Ilse Scherer Warren, “Redes Sociais e Sociedade de In-
formagao”, em Rousiley Maia e Maria Ceres Pimenta Spinola Castro (orgs.), Midia, Esfe-
ra Publica e Identidades Coletivas, Belo Horizonte, Editora da urma, 2006; Denis Moraes,
“Comunicagao, Hegemonia e Contra-Hegemonia: A Contribuigdo Teérica de Grams-
ci”, Porto Alegre, Revista Debates, vol. 4, n. 1, pp. 54-77, jan-jun. 2010, entre outros.
Segundo Pierre Lévy, (op. cit., 2011), o processo teve inicio nos anos de 1970, com 0 movimen-
to social surgido na Califérnia, denominado Computers for the People, cujo objetivo era levar
alinguagem e a utilizagao dos computadores para todos os individuos, tirando-os do dominio
dos especialistas das grandes corporagdes e institui¢oes burocratas. Entretanto, como afirma
Lévy, isso nao impediu a industria de absorver esse ideal, transformando-o em um consumo
de massa e aumentando significativamente a producao de softwares e computadores pessoais.

13. Pierre Lévy, op. cit., 2011.

14. Ver David Kaye, “Special Rapporteur on the Promotion and Protection of the Right to
Freedom of Opinion and Expression”, disponivel em: http://www.ohchr.org/En/Issues/

FreedomOpinion/Pages/OpinionIndex.aspx, acesso em: 9 jan. 2017.
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Direitos Humanos'® aprofundam o debate sobre essa agenda de direitos,
com a defesa da democratizagao das comunicagdes tida como eixo central.

E cada vez mais perceptivel a incapacidade dos governos de trazer as
conquistas institucionais, de ordem politica e juridica, ao conhecimen-
to e dia a dia do cidaddo comum. A forte concentra¢ao da midia tradi-
cional ainda bloqueia e enquadra a comunicagao social entre governos
e sociedades. Lembre-se, por exemplo, de frase amplamente difundida
pelo entdo chanceler do governo rHc, ministro Celso Lafer (2001-2002),
de que o “tempo da diplomacia ¢ muito mais lento do que o tempo da
imprensa”. Poderiamos indicar, por semelhanga, que o tempo da poli-
tica difere daquele da midia? Fato ¢ que a construgao conceitual, a di-
fusao de conceitos e de “educagao politica” vai muito alem dos bancos
escolares e universitarios, dao-se nas ruas e no cotidiano do cidadao. O
afastamento entre a politica institucional e a vida cotidiana ¢ notorio; e,
portanto, a politizagao construtiva de coragdes e mentes torna-se cada
vez mais um desafio.

Outro pensador seminal para compreendermos o quadro da atualidade,
Manuel Castells salienta que o mundo passa a construir a partir de 1970
uma nova forma de sociabilidade, de integracao politica, comunicacional,
econdmica e social: o conceito da “sociedade em rede”. Com as transfor-
magdes tecnologicas que deram amplitude a globalizagao, Castells afirma
que se possibilita, igualmente, o surgimento de novas manifestagoes e
movimentos sociais tendo como eixos reivindicatorios a garantia da dife-
renga, alternativas de sexualidade e de organizacao socioeconomica; em
suma, uma politica de tolerancia as diferengas que passa a ser incorporada
pela politica partidaria em termos de discurso e politicas ptblicas, mas
que nao responde na pratica a novas formas de organizagao do espago pu-
blico. Algo como as ruas (o dia a dia do cidaddo comum) passa a ser cada
vez mais digitalizado (século xx1) e a politica e seus espagos tradicionais

mantém-se analogicos (s¢culos X1x e xx).

15. Ver Edison Lanza, “Relator Especial para Liberdade de Expressao”, disponivel em: https://

www.oas.org/pt/cidh/expressao/mandato/Relator.asp, acesso em: 9 jan. 2017.
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Assim, um conjunto maior de reivindicagées foi incorporado ao mo-
delo de democracia representativa partidaria: amplia-se o sentido da de-
mocracia, incorporam-se mecanismos de participagao (sobretudo espagos
de auscultagdo, foros consultivos), porém as demandas permanecem frag-
mentadas e difusas, sem viés aglutinador de classe.

Teriamos, ainda, o que Francisco de Oliveira aponta como “a era da
indeterminagao”, pois, apesar dos avangos politicos das forgas progressis-
tas partidarias e a incorporagao das novas e difusas demandas sociais, o
sentimento de incerteza e de insatisfacao e a crise econémica nao foram
equacionados, principalmente no que diz respeito aos jovens. Surgem al
as inimeras manifestagées, principalmente de jovens insatisfeitos com as
politicas adotadas por governos democraticos e mesmo com os proprios
modelos propostos de democracia participativa (uma reivindicagao per-
manente de ir-se além dos espagos consultivos rumo a foros efetivamen-
te deliberativos de politicas). Munidos de uma inventividade propria da
juventude e de um ferramental tecnologico capaz de unir grupos de in-
dividuos heterogéneos, esses movimentos passaram a tomar os espagos
publicos como palco de manifestagoes contra os modelos de democracia
participativa incapazes de minimizar a desigualdade social e impedir o
avango do capitalismo financeiro no mundo globalizado.

Paralelo que se poderia fazer, na disjuntiva mundo digital versus mundo
analégico, recai sobre o avango da tecnologia em outros campos da vida:
social, economico e cultural. Hoje, a maior vendedora de varcjo (retailer)
no planeta seria a chinesa Ali Baba ou a estadunidense Amazon; a maior
empresa de transporte pessoal, Uber, a maior produtora de conteudo
cinematografico, Netflix. A midia tradicional, com seu modelo de nego-
cios baseado em grandes redagoes, esta em crise, ja que os “leitores” hoje
“leem” noticias o tempo todo, nao mais todos os dias, e nao sao mais ape-
nas leitores passivos, constroem e difundem eles mesmos os conteudos,
algo que poderiamos denominar um processo de “automidiatizagao”, em
que a “postagem” nas redes sociais e as selfies sao o exemplo cabal. O mo-
do de produgao hoje ¢, portanto, crescentemente participativo. Muda o
modo de produgdo. Muda a estrutura. Muda a superestrutura e a politica?

/.
E uma qucstao em aberto.
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Sem a pretensao de responder cabalmente as indagagoes prementes,
arriscaria indicar que tivemos desde 2011 uma agudizagao de descontenta-
mento popular com a politica como um todo, vista como politica com “p”
minusculo, estando as linhas mais amplas da Politica, com “P” maiusculo,
extremamente afastadas do imaginario da populagao. Ocorre, ademais,
uma crise fiduciaria, seja pela debacle econémico-financeira internacional
a partir de 2008 (maior crise desde a Queda da Bolsa de Nova York em
1929) e suas consequéncias no fortissimo aumento dos indices de desem-
prego e de recessao, seja pelo descontentamento com os mecanismos tra-
dicionais de tomada de decisao (democracia representativa), seja, ainda,
pelos mesmos modelos inovadores de participagao politica engendrados
em paises da América Latina, a exemplo do Brasil, incapazes de responder
aos anseios por manutengao de conquistas sociais e engendrar um discurso
politico para além (caso latino-americano) dos significativos avangos con-
quistados desde os anos de 1990, com a estabilizagao economica (inflagao)
e a forte distribuigdo da renda (a exemplo do Brasil, com a inclusao por
meio do consumo e da expansao do crédito de cerca de sessenta milhGes
de pessoas ascendendo as novas classes media e meédia-baixa). Em outras
palavras, uma enorme e latente insatisfacdo popular ansiosa por avangos
estruturais (seguranga, saude, transporte e educagao), nao mais saciada
pela possibilidade do consumo e sim reivindicando avangos estruturais
que certamente demandam maior dilagao no tempo.

Outro elemento a ser sopesado ¢ o que muitos pensadores, como o
psicanalista Tales Ab’Saber, tém criticado como o movimento de institu-
cionalizagao partidaria de movimentos sociais combativos dos anos de
1970, 1980 e 1990 no Brasil (o que seria movimento natural ja visto por
Norberto Bobbio ao analisar a social-democracia europeia'®), levando a
perda da capacidade reivindicatoria e inventiva: o que Ab’Saber chama do

advento do “lulismo, carisma pop e cultura anticritica”'"’. Para além do cer-

16. Norberto Bobbio, “A Politica”, em Norberto Bobbio: O Filésofo e a Politica — Antologia, Rio de
Janeiro, Contraponto, 2003.

17. Tales Ab’Saber e Jodo Bittar, Lulismo, Carisma Pop e Cultura Anticritica, Hedra, Sdo Paulo,
2011.

CRISE PO]/I/T[CA? DEMOCRACIA REPRESENTATIVA VERSUS DEMOCRACIA PARTICIPATIVA? 277



to amortecimento dos movimentos sociais tradicionalmente apoiadores da
centro-esquerda, cujas pautas (e mesmo liderangas) vao sendo absorvidas
e implementadas pelo Estado, ocorreria o que o autor denuncia como a
auséncia de debate critico, a nao disputa no campo da cultura, na constru-
¢ao de discurso capaz de tocar coragdes e mentes para além da necessaria
e urgente inclusao social pelo consumo. Aos analistas mais criticos, da-se
a inclusao de grande massa populacional na forma de consumidores, nao
de cidadaos. Claro que, para alcangar um salto qualitativo dessa massa ci-
dada seriam necessarias mudancas estruturais na educagao, na cultura e
na efetiva democratizacdo dos meios de comunicagio.

No caso recente do Brasil, por exemplo, nas elei¢des gerais de 2014,
o Congresso teve sua maior taxa de renovagao em dezesseis anos: 44%
dos deputados nao foram reeleitos. As razoes de tal grau de renovagao
devem ainda ser analisadas. O que se percebe, grosso modo, ¢ que persis-
te no pais um alto grau de votos de protesto, sobretudo em momentos
posteriores a longos periodos de hegemonia em nosso presidencialismo
de coalizao, (casos do pos-ruc, 1995-2002, ¢ do pos-Lula e Dilma entre
2003 e 2016, estes apos quatro vitorias eleitorais), associados a votos pau-
tados por preferéncias politico-ideologicas (franjas a direita e a esquer-
da) e a votos do que se chamaria padrao de comportamento pendular de
aprovagao ou desaprovacao de projetos e liderangas politicas conforme o
momento politico.

Mais profunda que a mera, porém normal e desejavel, alternancia de
poder inerente a disputa eleitoral, a crise de confianga (fiduciaria) que
muitos paises vivem hoje enseja, portanto, a crise da propria politica (re-
presentativa e participativa) como espago dialogico capaz de responder
aos anseios (de forma esquematica) das populagoes dos paises desenvolvi-
dos por manutengao do bem-estar social e das populagées dos paises em
desenvolvimento por maior qualidade de vida e continuidade dos avangos
econémico-sociais. Ao mesmo tempo, o que se percebe ¢, com a crise de
fiducia, o surgimento de bandeiras conservadoras regressivas de direitos,
sobretudo na area dos costumes, o fortalecimento da xenofobia, do racis-
mo e da intolerancia, quadro que se agrava ainda mais com o fenémeno

mais recente da onda de refugiados, do crescente afluxo migratorio e do
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flagelo do terrorismo (a propria manifestacao tltima do rompimento da
politica como dialogo e negociagao, tendo a violéncia como meio da po-
litica como relagao de forca).

O que se vé, em maior ou menor grau, seja nas ruas brasileiras, se-
ja nas ruas espanholas e de outros paises de base democratico-liberal-
-representativa, ¢ a descrenga com a politica tradicional e o anseio de se
fazer pressao para alem do espago das urnas. Isso, em si, ndo representaria
a crise da politica, pois a livre manifestagao ¢ chave para o debate publico.
O problema recai sobre a descrenga na politica como meio de dialogo,
no tensionamento que chegue ao risco de ruptura institucional, na crimi-
nalizagao da politica, na judicializagao da politica e/ou na politizagao da
justica, na construc¢do de um novo (e talvez crescente) senso comum de
que os mecanismos politico-eleitorais nao responderiam mais aos desafios
da sociedade e do Estado, sem que tenhamos respostas institucionais para
esse novo enquadramento sociopolitico.

Com o relativo esvaziamento da politica como espago de disputa cons-
trutiva e de dialogo, resta o qué? A violéncia, as forgas de mercado des-
providas de normativa capaz de garantir direitos fundamentais, espago de
mediagdo e, na extremidade logica, paz e seguranga. Restam os ovos de
serpente das origens do totalitarismo ja esmiugados por Hanna Arendt?

Para alem dos diagnosticos tangenciados neste artigo, ¢ necessario pen-
sar caminhos que possam nortear novas formas de agao politica que coa-
dunem sistemas democraticos representativos de massas (por meio do
voto popular e universal) com boas praticas de espagos participativos.
Isso associado a investimentos da pluralidade do campo politico e social
nas mesmas areas de educagao, comunicagao e cultura mantendo-se e se-
guindo ritmo de melhoria do nivel de renda da populagao. Os partidos,
cidadaos, entidades da sociedade civil e governos, seja qual for sua colo-
ragao ideologica, que queiram sobreviver e contribuir para o bem-estar
social deverao atentar-se para esses novos tempos. Arrisco indicar que a
agenda dos direitos humanos possa ser um campo fertil para a manuten-
¢ao e o aprofundamento de uma politica como campo dialogico, com o
aprofundamento de foros de participagao e o aprimoramento das insti-

tuicoes democraticas.
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O debate entre meio académico, representantes de Estado e de gover-
no e da sociedade civil, como possibilita a Catedra Jose Bonifacio, permite
langarmos mais luz sobre o desafio comum de produgao de conhecimento,
troca de informagdes e proposicao de caminhos construtivos para novas
formas de agao politica pautadas no dialogo efetivo, na mediagao de con-
flitos e em avangos democraticos.
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Crise de representagao, eleigdes e politica
externa no Brasil

AMANCIO JORGE DE OLIVEIRA'

Introdugao

Crise de representagao ¢ objeto de amplo debate na sociedade brasileira
contemporanea. Os partidos politicos brasileiros teriam perdido, em linha
com o que ocorre em outros paises, a capacidade de representar interes-
ses, preferéncias e valores dos seus eleitores. Na origem do problema do
caso brasileiro estaria um sistema multipartidario com inflagdo acentuada
de partidos politicos, muitos deles sem expressao, bem como um siste-
ma de formagao de governo baseado no que se convencionou chamar de
“presidencialismo de coalizagao”.

Essa crise de representagao teria, como forma de expressao mais clara,
o afastamento das pessoas aos partidos e a taxas crescentes de abstengao
e nao participagao em elei¢des recentes. Por exemplo: a taxa de nao par-
ticipagao nas elei¢oes presidenciais de 2006 foi de 18,9% contra 20% em
2014. Uma, entre tantas consequéncias perversas dessa crise, seria a inca-
pacidade dos partidos de gerir e solucionar problemas vitais em diferentes
campos de politicas publicas. Politicas de educagao, saude, transporte ur-
bano e tantas outras fariam parte desse rol de ineficiéncias causadas pelo

descompasso entre eleitores e partidos.

1. Vice-diretor do Instituto de RelagGes Internacionais da Universidade de Sao Paulo (1r1-usp),
coordenador do Centro de Estudos das Negociagoes Internacionais (Caeni) da usp, e do Pro-
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Em contraste com outros campos de politica ptblica, muito pouco ¢
abordado sobre os impactos da crise de representagao politica no campo
da politica externa brasileira. A auséncia de estudos dessa natureza teria
um conjunto de justificativas, das quais duas sao destacadas. A primeira, e
mais importante, seria decorrente da tradigao de ter o Executivo, e mais
precisamente o Ministério das Relagoes Exteriores (MRE), como o vetor
preponderante da formulagao e condugao de politica externa, com baixo
nivel de influéncia advinda do jogo politico partidario e de atuagao de ato-
res nao governamentais. Essa especificidade foi denominada, em diversos
trabalhos académicos, como o fendomeno do insulamento burocratico da
politica externa.

Em face desse insulamento, nao haveria razoes para a dedicagao de es-
tudos sobre a relagao de partidos e politica externa e, como consequéncia,
sobre a relagao entre crise de representagao e politica externa. A dinamica
partidaria nao teria influéncia direta, via sistema de pressao no Executi-
vo, nem indireta, via pressao no Legislativo. O papel de esteio do MRE na
politica externa mitigaria, em principio, os proprios impactos em termos
de alternancia de poder no plano presidencial. A coalizao politica na ad-
ministragao federal traria pouco impacto na area externa, em fungao dessa
estabilidade burocratica.

A segunda justificativa derivaria do baixo impacto da politica externa
sobre a vida dos cidaddos brasileiros. Se ha a percepgao de que a politica nao
gera impacto direto na qualidade de vida das pessoas, seria natural supor
baixa dedicagao a tematica no jogo politico. Tornou-se popular a expres-
sao de que politica externa “ndo da nem tira votos”. E possivel entender,
em vista desse diagnostico, a percepgao de que politica externa ¢ o campo
da politica publica no Brasil de menor accountability (prestagao de contas).

Este capitulo procura refutar os dois argumentos que fundamentam a
baixa conexao entre representagao partidaria e politica externa: o do al-
to insulamento e o da baixa accountability. Ao fazer tal refutagao, procura
analisar o elo entre partidos politicos, crise de representacao e politica
externa no Brasil. O texto sera dividido em duas partes fundamentais: a
primeira dedica-se a analisar a evolugao da politica externa a luz do pro-

cesso de democratizagao e abertura economica; a segunda dispde-se mais
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especificamente a discutir o processo de polarizagao politica no campo da

politica externa.

A evolucg@o na politica externa: redemocratizacao e abertura econdmica

O processo de redemocratizagao politica e abertura econémica, nos fins da
decada de 1980 e inicio da década de 1990, alterou de forma significativa o
contexto de formulagao e atuagao da politica externa brasileira. O periodo
autarquico foi marcado, como ja descreveu e analisou a literatura especiali-
zada, por uma dinamica de formulagao/ condugao de politica externa com
grau relativamente alto de centralizagao e insulamento decisorio, baixa
participagao de atores nao estatais, sistematica delegagao (senao abdica-
¢ao) do processo decisorio para o Executivo, convergéncia de preferéncia
de atores relevantes em torno do projeto nacional-desenvolvimentista e
substitutivo de importagdes e baixo impacto para a sociedade nas decisoes
da area. Havia, nesse marco, uma espécie de consenso de elites em torno
de um projeto de insercao internacional do pais.

O quadro comega a se alterar a partir da confluéncia da redemocra-
tizacao do pais e abertura econémica, iniciada durante o governo Sarney
(1985-1990) e consolidada durante o governo Collor de Mello (1990-
-1992). A abertura econdmica ensejava mudanca de contexto na medida
em que introduzia a presenga de impactos redistributivos entre os setores
da sociedade, marcados pela presenga de ganhadores e perdedores. A re-
democratizagao almejava, por outro lado, a possibilidade de vocalizagao
da insatisfagao dos atores identificados como perdedores do processo de
liberalizacao.

A criagao de canais institucionais que pudessem expressar interesses
antagonicos derivados dos custos distributivos, contudo, nao foi imediata.
Tratou-se, na realidade, de um processo gradual que culminaria apenas na
segunda metade da década de 1990. A reforma constitucional de 1988 ¢
evidéncia de uma reagao tardia da mudanga de padrao de inser¢ao inter-
nacional do pais. Estudiosos atentos para a relagao entre politica externa

e sociedade mostraram que a Constituigao reforgou, em vez de mitigar,
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o sistema de abdica¢ao/delegagao do Legislativo ao Executivo brasileiro
no campo externo. Tratou-se de um movimento contraintuitivo na me-
dida em que ja havia elementos para antever que os custos distributivos
seriam crescentes.

A década de 1990 foi marcada pela intensificagao de negociagdes de
acordos comerciais que levariam, como consequéncia, a um processo de
mobiliza¢ao de segmentos da sociedade em niveis inéditos. O processo co-
mega pela constituigio do Mercado Comum do Sul (Mercosul), no inicio
da década de 1990, e ¢ seguido pelas negociagdes de outros acordos, com
impactos redistributivos sucessivamente maiores, como no caso da nego-
ciagao da Associagao Latino-americana de Integragao (Aladi), da Area de
Livre Comercio das Américas (Alca), do Mercosul/Uniao Europeia (uE)
e Organiza¢ao Mundial do Comércio (omc). Particularmente significativa
foi a capacidade de mobilizagao do setor privado, mas outros segmentos
tambem tiveram atuagao expressiva.

A participagao da sociedade civil foi institucionalizada nessa época pela
Secdo Nacional de Coordenacdo dos Assuntos Relativos a Alca (Senalca),
no caso das negocia¢des da Alca, e pela Se¢ao Nacional para as Nego-
ciagdes Mercosul-Unido Europeia (Seneuropa), no caso das negociagoes
Mercosul-uk. As posi¢des do governo brasileiro eram amplamente discu-
tidas em arenas e foruns institucionalizados. Apesar da existéncia dessas
sessoes, persistira o diagnostico de insulamento do processo decisorio em
politica externa. O argumento, de carater mais cético, era de que o go-
verno ja trazia prontas as propostas negociadoras em vez de construi-las,
de fato, com os representantes da sociedade organizada.

A administragao petista foi marcada por mudangas tanto substantivas de
politica externa quanto de relagao entre Estado e sociedade no processo
de formulagao e condugao da politica. Substantivamente, houve um claro
deslocamento das prioridades estratégias das relagoes norte-sul para as re-
lagGes sul-sul. A emergéncia de acordos como o Forum de Dialogo India,
Brasil e Africa do Sul (Ibas), e, mais tardiamente, do grupo Brasil, Russia,
India, China e Africa do Sul (Brics), foi uma expressao dessa reorientagao.
Essa reorientagao nao foi decorréncia direta apenas da estrutura normativa

da coalizao de centro-esquerda, liderada pelo Partido dos Trabalhadores
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(PT) mas foi também derivada da redugao de perspectivas de concretiza-
¢ao de acordo com poténcias tradicionais, via Alca, Mercosul-uk ou omc.

No plano da relagao entre Estado e sociedade, registrou-se, durante
a administragao petista, um processo de ampliagao de protagonismo dos
movimentos sociais nas estruturas de negociagoes. O mesmo se deu em
relacdo aos ministérios com vinculos mais estreitos com esses movimen-
tos. Cogitou-se uma institucionalizagao ainda mais intensa da participagao
nao governamental na politica externa brasileira, por meio da criacao do
Conselho Nacional de Politica Externa (Conpeb). A proposta polarizou o
debate. Entre apoiadores do governo do pt a proposta fortaleceria o Ita-
maraty por instituir um sistema de participagao mais organico e estrutu-
rado da sociedade civil. No polo oposto, entre antagonistas do governo, o
Conbep disputaria fun¢es tanto com o Itamaraty quanto com o Legislati-
vo. Por fim, a proposta nao se concretizou, mas provocou um novo capitulo

no debate sobre democracia e politica externa no Brasil.

A politica externa nas eleicdes de 2014

A tltima eleigao presidencial no Brasil, realizada em 2014, reiterou o in-
trigante efeito de polarizagao nos debates sobre politica externa. Até o fi-
nal da década de 1990, a politica externa brasileira parecia conformar-se
como uma das areas de consenso no marco das politicas publicas, ao lado
de temas como distribui¢ao de renda e estabilidade da economia. A poli-
tica externa passaria a figurar como fenomeno conhecido pela literatura
especializada no campo da ciéncia politica como policy regime.

Até esse momento, finais da década de 1990, havia ao menos trés te-
mas responsaveis pela geragao de consensos entre as elites nacionais. O
primeiro, que sempre contou com consenso muito amplo, era o multilate-
ralismo, instrumento prioritario de insercao internacional em varias areas,
em particular no comércio. O segundo tema dizia respeito ao suporte ao
regionalismo e ao papel do Mercosul como plataforma de inser¢ao inter-
nacional mais ampla. Por fim, vale mencionar a diversificagdo comercial

como estratégia primordial de inser¢ao econémica.
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A existéncia de consensos amplos entre elites nacionais gerou, como
decorréncia logica, muito pouca intensidade nos debates publicos e elei-
torais sobre a politica externa brasileira. Salvo demandas por ajustes pon-
tuais, os partidos politicos convergiam sobre as bases gerais da formulagao
e condugao da politica internacional do pats.

No inicio dos anos 2000, contudo, inicia-se um processo de ruptura
dos consensos partidarios em torno da politica externa, e essa ruptura
passa, gradualmente, a imprimir uma dinamica de polarizagao tambem nas
corridas eleitorais. Essas disputas passam a evidenciar o duelo existente
entre a coalizao politica liderada pelo 1 e a coalizao politica de oposicao,
liderada pelo Partido da Social Democracia Brasileira (psps).

A origem da discordancia esta nos mesmos pilares que antes eram
forjadores de consensos, o multilateralismo comercial e o regionalismo.
O argumento da coalizao de oposigao passou a ser centrado na ideia de
ambas as arenas, multilateral (omc) e regional (Mercosul), entrarem em
processo de grave estagnacao e, em vista disso, a estratégia correta para
o Brasil seria a de buscar formatos alternativos de inser¢do internacional.

Especificamente, o Brasil deveria, em consonancia com o que ja fora
adotado por outros paises, prestigiar a busca por acordos comerciais bi-
laterais capazes de ampliar a escala dos mercados externos para os pro-
dutos brasileiros. A escolha dos parceiros preferenciais de comércio de-
veria, além disso, ser feita com bases absolutamente pragmaticas, leia-se
potencial de comércio, em vez de fomentada por afinidades ideologicas.

A ¢énfase em concretizagao de acordos bilaterais seria justificada, segun-
do a perspectiva oposicionista, pelo risco de desvio de comeércio interna-
cional. De acordo com essa tese, parceiros preferenciais dos grandes cen-
tros comerciais deslocariam exportagGes e investimentos do Brasil. Para
ampliar o risco de isolamento, durante o debate eleitoral, transcorriam
negociagdes em torno da constitui¢ao de dois mega-acordos comerciais,
a Parceria Transpacifico (Tpp, na sigla em inglés) e o Acordo de Parceria
Transatlantica de Comércio e Investimento (TTIP, na sigla em inglés).

O diagnostico da coalizao oposicionista foi que a primeira adminis-
tragao do governo Lula (2002-2006) reagiu a estagnagao da omc de for-

. . , . L
ma equivocada. No campo regional, o equivoco estratégico teria sido o

286 AMANCIO JORGE DE OLIVEIRA



de dobrar a aposta no Mercosul e usa-lo como plataforma de integragao
sul-americana de bases muito mais sociopoliticas do que propriamente
comercial. No plano global, o equivoco do governo Lula teria sido o de

resgatar a tonica terceiro-mundista por meio de aliangas sul-sul.

0 debate sohre o Mercosul

Uma parcela importante do debate eleitoral na area internacional foi de-
dicada a0 Mercosul. No polo governista, o Mercosul figura como vetor
fundamental da integracao brasileira no plano regional e global. O Mer-
cosul forneceu, nessa linha, uma plataforma para a constitui¢ao da Uniao
de Nagoes Sul-americanas (Unasul), cujo recorte ¢ mais politico e social
¢ opera como uma arena importante de negociagao e solugao de conflitos
entre os paises da America do Sul.

Para o polo oposicionista, o Mercosul surgiu no debate muito mais
como um entrave do que como um vetor positivo de integragao. Nessa
linha de argumentagao, o Mercosul nao conseguiu aprofundar a contento
a integragao e gerou entraves importantes. O maior desses entraves foi a
regra que estabelecia que nenhum dos membros plenos permanentes po-
deria firmar acordos comerciais com terceiros sem a coordenagao previa
com os demais membros.

Tal regra teve consequéncias, por exemplo, nas negociagdes entre o
Mercosul e a ug, cujo auge se deu precisamente no ano eleitoral. A dinami-
ca de negociagoes exigia que tanto o Mercosul quanto a Uk apresentassem
proposta unificada. A Argentina, contudo, forjou um posicionamento mais
defensivo e nao apresentou uma proposta de liberalizagao economica que
permitisse uma contraproposta do Mercosul. Como resultado, o processo
eleitoral transcorreu sem que Dilma tivesse o trunfo de um grande acor-
do comercial, que servisse para mitigar a critica a uma politica comercial

de corte defensivo.
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Mudancas de estilo

A mudanga de estilo na condugao da area externa entre os governos Lula
e Dilma gerou subsidios adicionais para a polémica do debate eleitoral na
area de politica externa. Como esperado, nao houve, entre os dois gover-
nos petistas, mudangas substanciais importantes na matriz conceitual da
politica externa brasileira.

A tnica area que dava indicativos de mudanga na transi¢ao dos gover-
nos petistas era a dos direitos humanos. Dilma emitiu sinais, no inicio do
primeiro mandato, de que endureceria a relagao com os regimes violado-
res de direitos humanos, em especial os regimes autocraticos. De forma
geral, portanto, os pilares constitutivos da politica externa do governo
Lula foram mantidos durante a gestao de Dilma.

Se no plano substantivo as mudangas foram nulas, no plano do estilo
de decisao e condugao de politica externa houve mudangas drasticas na
transi¢ao de governos petistas. O tema sobre mudanga de estilo e decisao
vem sendo sistematicamente analisado por estudiosos da politica externa
no pais. O diagnostico recorrente ¢ de que a politica externa perdeu pe-
so relativo em relagdo as demais politicas publicas ao longo do primeiro
mandato de Dilma. Essa perda decorreu de um efeito combinado entre
diminui¢ao da pratica de diplomacia presidencial e desprestigio do MRE.

Essas mudancas de estilo e processo decisorio frequentaram o debate
eleitoral. Da mesma forma que o debate substantivo, contudo, as mudan-
cas de estilo ficaram mais circunscritas ao plano das elites nacionais e da

comunidade especializada.

Alianca no segundo turno

A posigao mais destacadamente divergente do partido do governo veio,
seguindo a mesma dindmica dos ultimos processos eleitorais, do psps. A
énfase dada na campanha eleitoral pelo principal partido oposicionista era
de que o Brasil deveria buscar uma reaproximagao com centros dinami-

cos da economia internacional, como Estados Unidos, Japao e uk. Nessa
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linha, as relagdes sul-sul nao deveriam ser nem de fundo ideologico, mas
pragmatico, nem de antagonismo as relagées norte-sul.

O programa de governo da candidata Dilma Rousseff também fazia
mengao aos paises desenvolvidos no plano da politica externa. A ordem
de prioridade se invertia, contudo, em relagao ao programa tucano. No
programa petista, o destaque inicial era dado a Ameérica do Sul, a Ame-
rica Latina e ao Caribe. A valorizagao das regides seria dada por meio
do fortalecimento do Mercosul, da Unasul e da Comunidade de Estados
Latino-americanos e Caribenhos (Celac). Os paises africanos e asiaticos,
com destaque para os que integram o Brics, também recebiam mengao
de notoriedade. Realgadas essas prioridades, o programa lembrava que o
relacionamento com os paises desenvolvidos nao devia ser desmerecido,
visto que as relagdes norte-sul e sul-sul nao seriam excludentes. A ordem
dos fatores, nesse caso, alterava inteiramente o produto e revelava a dife-
renga de prioridades dos partidos lideres das coalizées em disputa.

Apos a defini¢ao do candidato do pspB que enfrentaria a candidata do
pT, Dilma Rousseff, as expectativas se voltaram para a candidata Marina
Silva, que, com a morte de Eduardo Campos, passou a ser a candidata do
Partido Socialista Brasileiro (psB). Apos um tempo de negociagao, Marina
resolveu apoiar o candidato tucano.

Um exame dos programas de governo do psps e do pss mostrava nao
haver divergéncias essenciais nos diagnosticos a respeito da politica externa
brasileira, tampouco nas principais recomendagées. De forma geral, havia
convergéncia programatica em todos os topicos, com a excegao digna de
nota relativa a area ambiental. Em respeito a posigoes historicas da candi-
data, o programa de governo do psB registrava um grau de detalhamento
bem mais completo na area internacional de meio ambiente do que o PsDB.

O programa de governo do psB registrou também uma postura muito
mais contundente em relagao aos direitos humanos. A premissa, revelada
em programa, era de que a politica externa brasileira deveria ser menos
leniente com os regimes violadores de direitos humanos. Uma tendéncia,
alias, nao verificada no primeiro mandato do governo de Dilma.

O ponto em comum mais relevante dizia respeito a ideia de que o Brasil

deveria ter uma postura mais agressiva na busca por acordos bilaterais. Os
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tnicos trés acordos que o Brasil possuia ate entdo (Israel, Egito e Palestina)
eram de escala de mercado bastante reduzida. Como forma de dinamizar
a realizacao desses acordos, o Brasil deveria buscar mecanismos a fim de
flexibilizar a regra de que os membros plenos do Mercosul poderiam fir-
mar acordos apenas mediante uma concordancia de todos os membros.
A declaragao de formuladores dos programas de governo de ambos os
partidos expressava clareza, em distintas circunstancias, ao afirmar que a
vontade do Brasil de forjar acordos comerciais bilaterais seria uma condi-
¢a0 necessaria, mas nao suficiente. A concretizagao de acordos dependia
tambem do interesse da outra parte. Nesse sentido, o que preconizavam,
e fariam se vencessem, era que o governo brasileiro passasse a ter uma
postura mais assertiva na busca pela consumagao de tais acordos. Uma

mudanga muito mais de postura, portanto.

Outros temas polémicos

O comercio internacional foi a principal, mas nao a tnica, pauta do de-
bate eleitoral em torno da politica externa. Relagoes especiais com paises
da linha bolivariana figuraram como tema de disputa em determinados
momentos do debate, especialmente debates televisivos. A relagao entre
Brasil e Cuba foi um exemplo desse género. Vieram a tona, por um lado,
as criticas com relagdo a transferéncia de recursos para o governo cubano
como contrapartida ao Programa Mais Médicos e, por outro, as criticas
aos investimentos feitos pelo governo brasileiro no porto de Mariel.

Em ambos os casos, a candidata governista rechagou as criticas, em
fungao dos retornos previstos para a populagao brasileira. O primeiro, o
Programa Mais Médicos, teria o potencial de expandir o alcance dos pro-
gramas de satide publica no Brasil, sobretudo em locais em que os medicos
brasileiros nao tinham incentivos para trabalhar. O segundo, a construgao
do porto, traria vantagens na medida em que a ampliagao de exportagoes
para Cuba teria um efeito gerador de empregos no Brasil.

Prestaram-se a adensar as criticas temas como o ingresso da Venezue-

la no Mercosul; a exclusao temporaria do Paraguai do Mercosul; o afas-
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tamento do pais de poténcias desenvolvidas como os Estados Unidos; o
discurso da presidente na Assembleia-geral da Organizagao das Nagoes
Unidas (oNu) advogando sobre a necessidade de se negociar com o Estado
Islamico; a partidarizagdo da politica externa brasileira; e a criagao exces-
siva de embaixadas especialmente no continente africano.

Como reagao ao discurso oposicionista, a candidata do pT destacou
exemplos da mudanga qualitativa do grau de protagonismo do Brasil no
plano global. Dos exemplos mencionados vale destacar o papel angariado
pelo Brics no campo da governanga global; o fato de o pais ter passado de
devedor a credor do Fundo Monetario Internacional (¥mi) e o fato de o
Brasil ser tomado como referéncia na adogao de politicas publicas, a ponto

de passar a ser um exportador dessas politicas.

0 fundamento da instrumentalizacao eleitoral da politica externa

Como se viu nas se¢des anteriores, os temas externos frequentaram o
debate eleitoral de forma muito menos recorrente, mas muito mais pola-
rizada dos que os temas domeésticos. Na pratica, pode-se dizer que houve
uma intensificagdo das tendéncias presentes nas eleigoes pretéritas. Em
face dessa tendéncia, ¢ possivel afirmar que a politica externa sofre um
processo de instrumentalizagao eleitoral.

Essa instrumentalizagdo ¢, em grande medida, contraintuitiva, em fun-
¢ao do baixo impacto eleitoral. Sendo inocua do ponto de vista de resul-
tado eleitoral, ¢ dificil compreender a presenga tao marcante da politica
externa nos debates eleitorais.

Alguns trabalhos da literatura nacional e internacional procuram com-
preender os possiveis mecanismos do impacto direto que a politica externa
pode ter sobre processo eleitoral’. Uma interpretagdo minoritaria ¢ de que

haveria um impacto direto. Nessa interpretagao, a politica externa estaria

2. John H. Aldrich et al., “Foreign Policy and the Electoral Connection”, Annual Review of Po-
litical Science, vol. 9, pp. 477-502, 2006, disponivel em: http://www.annualreviews.org/
doi/10.1146/annurev.polisci.9.111605.105008, acesso em: 30 dez. 2016.
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entre os fatores determinantes do voto®. Como veremos mais adiante, a
condigao antecedente para a presenca de mecanismos diretos de influén-
cia ¢ a existéncia de issue ownership®, ou seja, os eleitores observam que ha
competéncias diferenciadas entre os partidos politicos no campo externo.

Sdo descritos também pela literatura corrente mecanismos indiretos
pelos quais a politica externa pode impactar o processo eleitoral. O pri-
meiro mecanismo remete a uma ideia de nichos de debate. Mesmo tendo
clareza do baixo ou nulo impacto eleitoral direto, a oposicao desafiadora
tem de apresentar ideias e propostas que a situem em campos distintos
da situagdo. Sendo custoso criticar determinadas politicas domésticas, co-
mo foi o caso das politicas de distribui¢ao de renda nas elei¢oes de 2014,
resta a oposi¢ao centrar criticas em temas de impacto apenas indireto na
vida dos eleitores.

Outro mecanismo teria a ver com o impacto dessas criticas na grande
imprensa. As criticas a politica externa, ainda que nio atinjam diretamente
os eleitores, atingem a imprensa que, segundo essa linha de argumentacao,
pode servir como efeito reverberado de critica ao governo de plantao.
Ha uma corrente da literatura, alias, que vincula o conceito de opiniao
publica a midia de grande circulagao no pais. A imprensa funcionaria, as-
sim, como uma espécie de variavel interveniente entre opiniao publica e
tomadores de decisao.

Dessa forma, um jogo sobre credibilidade tomaria parte dessa dinami-
ca. Atacar a incapacidade do opositor de lidar com temas internacionais
¢ uma tentativa de arranhar-lhe a imagem como um todo. Tratar-se-ia de
mecanismos genéricos de desgaste da imagem publica, mas cuja eficacia

ainda demandaria a realizagao de trabalhos empiricos.

3. Dawisson Belém Lopes e Carlos Aurélio Pimenta de Faria, “Elei¢ées Presidenciais e Po-
litica Externa Brasileira”, Estudos Internacionais, vol. 2, n. 2, pp. 139-148, jul-dez. 2014,
disponivel em: http://periodicos.pucminas.br/index.php/estudosinternacionais/article/
view/9751/7971, acesso em: 30 dez. 2016.

4. Para uma compreensao mais sistematica sobre o conceito de issue ownership, vale consul-
tar o trabalho de Stephen Ansolabehere e Shanto Iyenger, “Riding the Wave and Claiming
Ownership Over Issues: The Joint Effects of Advertising and News Coverage in Campaings”,
Public Opinion Quarterly, vol. 58, n. 3, pp. 335-357, 1994.
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Convive com as duas anteriores a hipotese de que o debate de politi-
ca externa em processos eleitorais nao ¢ dirigido para o cidadao comum,
mas para as os distintos segmentos da elite nacional. Essa estrategia ser-
viria como forma de angariar prestigio ¢ demonstrar que o candidato em
questao tem capacidade de lidar com temas internacionais e com lideres
de outros paises. Com o prestigio viriam recursos das mais diversas for-
mas, tais como presen¢a na midia, contribui¢ao de campanha, assessoria

qualificada etc.

Alguns achados empiricos

Pesquisas realizadas no marco do processo eleitoral trouxeram dados que
podem reforgar as teses aventadas ao longo deste capitulo. A respeito do
tema do issue ownership pode-se verificar, com base na analise dos dados
de dois surveys® coordenados pelo Instituto de Relagdes Internacionais da
Universidade de S3o Paulo (1r1-usp), o viés partidario em uma série de
temas de politica externa.

A questao da integragao regional ¢, claramente, um exemplo de di-
ferencas de orientagGes partidarias entre a opinido publica brasileira. O
eleitor identificado com o PspB, em sintonia com o que surgiu no debate
eleitoral, tem uma propensao maior de dar apoio a esquemas de integragao
e acordos bilaterais com paises desenvolvidos. Os eleitores identificados
com o PT, ao contrario, demonstram maior propensao a apoiar a integra-
¢ao sub-regional e as aliangas contra-hegemonicas sul-sul.

Com isso, pode-se dizer que, no caso brasileiro, verifica-se uma das
condi¢Ges para haver impacto direto da politica externa sobre processos
eleitorais. A saliéncia tematica, a segunda condigao necessaria, ¢ mais difi-
cil de verificar empiricamente. Nao parece haver, contudo, nenhum tema
de politica externa capaz de influenciar a decisao do voto, e, quando isso

, .
ocorre, ¢ de forma marginal.

5. IRI-USP, Brasil, as Américas e o Mundo: Opinido Publica e Politica Externa, 2010-2011, Sio Paulo,
2011; 2014.
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Uma pesquisa conduzida pelo Instituto Analise reitera as evidéncias en-
contradas pelos surveys do 1r1-usp. No contexto preé-eleitoral, a descoberta
de que a National Security Agency (Nsa), dos Estados Unidos, promovia
a espionagem de lideres internacionais mundo afora causou polémica e
indignag¢ao no Brasil.

A presidente Dilma Rousseff tinha uma visita agendada ao presidente
Barack Obama. Por decisio da mandataria brasileira, a visita foi adiada em
compasso de espera por maiores esclarecimentos e pedidos de desculpas.
A decisio foi, imediatamente, considerada uma retaliagio com a finalidade
de angariar apoio doméstico.

Tendo isso em vista, o Centro de Estudos das Negociagoes Interna-
cionais (Caeni) da usp introduziu uma pergunta experimental em survey
nacional conduzido pelo Instituto Analise®. Os questionarios foram divi-
didos em trés grupos (splits): split A (controle), no qual o entrevistado era
informado sobre a espionagem pela Nsa; o split B (tratamento 1), em que
se afirma que o adiamento da reunidao com o presidente Obama pode gerar
perdas de negocios para o Brasil; e o split ¢ (tratamento 2), chamando a
atengao para o fato de que o pais precisava dar uma resposta firme aos Esta-
dos Unidos. Em seguida a esses tratamentos, era perguntado para o respon-
dente sobre a predisposi¢ao de votar na candidata do pt, Dilma Rousseff.

Os resultados, como se vé na tabela 1, mostraram nao haver diferen-
¢a estatisticamente significativa entre os trés grupos analisados (p_va-
lor >10%). Basta, para tanto, observar que o percentual de entrevistados
que declararam “que votariam com certeza” na candidata Dilma Roussef
caiu comparativamente ao controle em ambos os splits com tratamento (B
e C), mas cai na mesma magnitude. O percentual dos que “nao votariam
de jeito nenhum” também ¢ superior ao controle, mas idéntico entre os
splits B e ¢. Os primings B ¢ ¢ deveriam gerar resultados antagonicos. O
fato de gerarem movimento na mesma diregao indica nulidade do efeito.

Outro survey, este coordenado pelo 1r1-usp reforga os achados da pes-

quisa do Instituto Analise. As entrevistas (188 1) tiveram abrangéncia nacio-

6. O survey ndo gerou relatério publico.
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TaBELA 1: Impacto da reagdo de Dilma a espionagem

Opcao Split A Split B Split C Total

Votaria com certeza 30,3 28,6 28,4 29,2
Talvez votasse 23,5 20,6 23,1 22,4

Talvez nao votasse 15,8 18,8 13,9 16,2

Nao votaria de jeito nenhum 22,8 25,0 25,2 242
NS/NR 7,7 7,0 9,4 8,0

Total (100%) 469 388 373 1230

X’=6,142 ¢ p= 0,631; Ns (ndo sabe) ¢ NR (ndo respondeu).

Fonte: Caeni-usp; Instituto Analise, 2013.

nal e foram aplicadas no més de dezembro de 2014, pouco tempo depois,
portanto, do pleito eleitoral.

Uma das questoes do survey dizia respeito a percepgao dos entrevistados
sobre a coalizao Brics. Como se sabe, o Brics acabou por figurar como a
maior expressao da estrateégia de poténcias emergentes como forma de
contrabalangar o peso das poténcias consolidadas no plano da governanga
global. Essa iniciativa ficou identificada como parte da estratégia de aliangas
sul-sul engendradas pelo governo petista. Assim, era esperado que eleito-
res tivessem percepgoes diferentes sobre o arranjo (Brics) de acordo com
a orientagao partidaria.

O que se verificou com o survey, conforme se vé na tabela 2, foi algo
bem distinto. Os eleitores foram instados a dizer se consideravam o Brics
uma forga capaz de equilibrar o poder mundial ou apenas uma alianga
constrangedora com paises autoritarios. Para efeito de simplificacao, e por
serem as duas principais forcas em disputas, foram considerados nessa ana-
lise apenas os eleitores que declararam ter votado no psps e no pr. O que
se evidencia ¢ nao haver diferencas significativas entre eleitores tucanos
e petistas. Em ambos os subgrupos, a percepgao positiva sobre o Brics ¢
discretamente superior a percepgao negativa. Entretanto, as magnitudes
das percepgdes favoraveis e contrarias sao similares.

Se considerarmos apenas o tema Brics, os achados desse survey condu-

zido pelo 1r1-usP enfraquece a tese da existéncia de issue ownership (apro-
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TABELA 2: Percep¢do sobre o Brics por orientacdo partiddria

Avaliacéo PSDB PT Total

Os Brics sdo uma forca capaz de 51,0% 52,8% 52,1%
equilibrar o poder mundial diante

das poténcias tradicionais

Os Brics sao uma alianca 49,0% 47,2% 47,9%
constrangedora com paises

autoritarios ou que tém alta

exclusao social

Total (100%) 400 608 1008

Qui-quadrado de Pearson = 0,312 e significincia = 0,311.

Fonte: IRI-USP, Brasil, as Américas e o Mundo, 2014.

priagao tematica). Conforme ja explorado, o pressuposto da existéncia de
issue ownership ¢ uma valorizagao distinta dos assuntos internacionais, es-
pecialmente aqueles mais salientes. Nao parece ser o caso das percepgoes
de entrevistados nao especializados sobre o Brics, considerado um tema
de grande sali¢ncia no debate nacional.

As pesquisas de opiniao mostram que, quando se trata do grupo de eli-
tes ou comunidade de relagoes internacionais, o fator politico-partidario
influencia diretamente a percepgao dos entrevistados. Ha um claro alinha-
mento sul-sul entre membros de elites do campo petista, da mesma forma
que ha um alinhamento norte-sul entre eleitores do campo peessedebis-
ta. O viés partidario das percepgdes entre membros de elites ¢ flagrante.

Os dados desse conjunto de surveys conferem, assim, desalento a tese
de que a politica externa passa a figurar como fator determinante do voto
presidencial no Brasil. O grau de conhecimento especializado ¢ baixo ou,
quando existe ou ¢ fornecido, ndo enviesa o suficiente a decisao do eleitor.
Evidentemente, os dados sao especificos e nao esgotam, nem de perto, a
possibilidade de relagao entre voto e politica externa. Servem, tdo somen-
te, de indicadores adicionais da impertinéncia da tese da influéncia direta.

Essa evidéncia empirica reforga, assim, a estranheza do fato de os can-
didatos investirem crescentemente tempo em colocar o tema externo nos
debates eleitorais. Salvo a possibilidade de desconhecimento dos candida-

tos e assessoria dessa realidade, algo pouco provavel em fungao do processo
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de aprendizagem eleitoral, o mecanismo de influéncia (interelites) indireta

passa a figurar, por exclusao, como a hipotese mais forte.

Conclusio

Este capitulo buscou mostrar, em primeiro lugar, de que forma o te-
ma politica externa surgiu no debate das elei¢des presidenciais de 2014
Constatou-se que, embora tenha tido uma presenga proporcionalmente
pequena em comparagao ao tema de politica doméstica, a politica externa
apresentou um nivel de polarizagao politico-partidaria bastante intenso.

Em face dessa constatagao, a nota procurou apresentar um apanhado
sobre a dimensao substantiva da polarizagao eleitoral. Mais precisamente,
a proposta foi a de revelar quais temas e argumentos dividiram a posigoes
das duas principais coalizdes em disputa. Como se viu, nao foi apenas a
agenda substantiva do relacionamento internacional a responsavel por
dividir posi¢des mas também a estrutura do processo decisorio em po-
litica externa.

Reveladas as diferengas tematicas presentes no debate, o texto dedicou-
-S€ a mapear os argumentos recorrentes na literatura sobre instrumenta-
lizagao eleitoral da politica externa e a dinamica observada nas elei¢Ges
presidenciais brasileiras de 2014. Reside, nesse nivel, o elemento mais
intrigante desse fenémeno de instrumentalizagao na medida em que, dife-
rentemente de outros paises nos quais defesa e seguranga podem reorien-
tar a decisao do voto, a politica externa nao parece ter peso consideravel
para figurar como fator determinante das escolhas eleitorais.

Sendo verdadeira a premissa de que politica externa ndo da nem tira
votos, as estratégias dos candidatos e partidos politicos ao levar o tema
para o centro do debate carece de maiores explicagoes. O caso brasileiro,
como se viu neste capitulo, sugere que a estratégia partidaria ¢ impactar
o processo eleitoral de forma indireta, ou seja, nao impactar diretamente
a escolha do voto, mas por meio de um jogo de elites. O fato de a poli-
tica externa ser um campo em que ha pouca demanda por prestacao de

contas, de baixa accountability, tira a pressao para que os partidos tenham
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propostas mais especificas. A distingdo mais nitida se da, como visto, en-
tre as duas principais forgas do espectro politico nacional, o PT ¢ 0 PsDB.

Por fim, o texto procura analisar o que as pesquisas de opiniao, reali-
zadas nos ltimos anos, iluminam sobre a relagdo entre politica externa e
elei¢des. As pesquisas analisadas mostraram nao haver evidéncias empiricas
de que temas internacionais e politica externa possam afetar diretamente o
jogo internacional, tal qual ocorre em determinados paises como Estados
Unidos. Isso reforca a tese de que o papel d