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I. INTRODUCCION

Nuevos tiempos, nuevos conceptos. La democracia medidtica es la
forma de gobierno propia de la sociedad de masas en los paises desarrolla-
dos. Se ha producido, en efecto, una mutacion determinante en los supues-
tos histéricos y socioldgicos, a pesar de lo cual afrontamos el siglo xxI1
con los instrumentos juridico-politicos forjados en el siglo X1X; esto es,
partidos, elecciones y Parlamentos. La realidad se impone sobre los viejos
esquemas formalistas y obliga a considerar desde una perspectiva diferente
la teoria de las formas politicas, de las formas de Estado y también —he
aqui el objeto de estas reflexiones— de las formas de gobierno o sistemas
politicos.

Desde el punto de vista metodolégico, el problema reside seguramente
en que las clasificaciones académicas pierden su sentido al entrar en con-
tacto con la vida real. Es una consecuencia inevitable de la carrera sin
objeto emprendida por las ciencias sociales detrds de las ciencias natura-
les, al menos desde la explosion de la fisica newtoniana en el siglo XVII.
La falacia racionalista concibe los hechos sociales como producto de una
mente superior que les otorga dignidad a través del nombre y del lugar que
ocupan en el espacio y en el tiempo." Por eso, si hace falta, cabe acudir a
la ayuda inestimable del poder, cumpliendo asf la famosa prediccion de
Hobbes. Es bien conocida al respecto la brillante interpretacion de Sheldon
S. Wolin:

Un orden politico implica no sélo poder, autoridad, ley e instituciones; es
un sistema sensible de comunicaciones que depende de un modelo de signos
verbales, actos y gestos que encierran un sistema generalmente aceptado (...).

' Sobre la falacia racionalista, véase David Hackett FISCHER, Historians’ Fallacies.
Towards a Logic of Historical Thought, Routledge and Kegan Paul, Londres, 1971; en es-
pecial, parte 111, p. 263 y ss.
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Al dotar al soberano de un Poder Legislativo absoluto, Hobbes habia erigido
un Gran Definidor, un dispensador soberano de significados comunes, una
raz6n publica.?

También Leo Strauss recordaba, en El hombre y la ciudad, el vinculo
que enlaza al filésofo con el gobernante como elemento constitutivo de la
modernidad politica. Hay que insistir en el dato: si hace falta para imponer
la propia doctrina, el pensador no duda en ofrecerse al poderoso. Estamos
ante la alianza eterna surgida entre Platon y el tirano de Siracusa, repetida
una y otra vez, incluso a sabiendas de que termina mal en algunos casos;
entre ellos, por supuesto, la aventura del aristécrata ateniense.? En definitiva,
nos hemos acostumbrado a otorgar a la teoria general cualidades que no le
corresponden ni pueden llegar a ser suyas. De hecho, el estudio comparado
de los sistemas politicos es mucho mads ttil cuando ofrece una yuxtaposicién
razonable de fenémenos andlogos que cuando pretende construir arqueti-
pos ajenos al espacio y el tiempo. Por eso algunos libros que manejamos
con provecho hace unos afios han perdido ahora cualquier valor formativo.
Cada régimen politico constituye un universo propio y en cierto modo au-
tosuficiente. Comparte, como no, problemas y soluciones con los modelos
andlogos, pero de ninguna manera cabe construir tipos ideales al modo
(falsamente) weberiano, con la pretensién de que la realidad coincida al
milimetro con los esquemas preconstituidos.

Hay algo més. A esta mentalidad dominante (por abrumadora mayoria,
frente al atisbo de una ciencia social «cualitativa», cuyo origen se halla en
Goethe) deben sumarse las secuelas de la tradicion escoldstica: hay que
clasificar y subclasificar, sobre todo en el &mbito docente, de acuerdo con la
regla qui distinguit bene docet.* A partir de estas premisas es fcil explicar
la tendencia intelectualmente estéril a: 1) definir una forma de gobierno; 2)

5

2 Sheldon S. WoLIN, Politica y perspectiva. Continuidad y cambio en el pensamiento
politico occidental, Amorrortu, Buenos Aires, 1973, p. 271 y ss. Los subrayados son mios.
La doctrina hobbesiana tiene mucho que ver en este punto con las teorias del lingiiista Austin
sobre los «actos de habla», cuestion central en el linguistic turn, ahora menos de moda que
hace unos afios.

3 Leo STRAUSS, El hombre y la ciudad, Katz, Buenos Aires, 2006, capitulo 111, en
general.

4 Sobre la tendencia de nuestra comunidad cientifica hacia las clasificaciones més o
menos exhaustivas, sigue siendo muy ttil Julien FREUND, Las teorias de las ciencias huma-
nas, Peninsula, Barcelona, 1975; en especial, p. 9 y ss.
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determinar sus supuestas caracteristicas abstractas, y 3) encajar a continua-
cién un par de ejemplos —histdricos o actuales— como expresidon empirica
de la imaginaria utilidad de la teoria. Sabemos a estas alturas que, al final
del camino, las excepciones superan de largo a las reglas generales. A pesar
de todo, también somos conscientes de que hay escuelas y autores que son
inasequibles al desaliento y repiten una y otra vez ese método inservible y
anticuado.

Asi se escribe la historia doctrinal de las formas de gobierno en el
marco del régimen constitucional. Nos empefiamos en distinguir entre
parlamentarismo y presidencialismo. Encima, a mayor gloria de la teo-
ria abstracta, aparece con frecuencia un tercer capitulo bajo el rétulo de
«forma de gobierno de Asamblea», en el cual s6lo es posible ofrecer algin
—desafortunado— episodio histérico durante el periodo més convulso de
la Revolucién francesa. Ocurre lo mismo con la jefatura del Estado. Hay
monarquias y hay republicas, que diferenciamos mejor en la prictica que
en la doctrina. Ademads, hay quien introduce un extrafio invitado al que lla-
mamos jefatura de Estado «colegiada», donde se mezclan los bolchevi-
ques y su mundo lleno de «consejos» nada representativos con algunos
ejemplos marginales en Suiza o en Iberoamérica. En definitiva: si no recti-
ficamos cuanto antes, estamos lanzados por un camino que conduce direc-
tamente a ningun sitio.

Sélo por inercia cabe mantener hoy dia la separacién entre modelos par-
lamentarios y presidenciales, porque el indirizzo politico proviene en uno
y en otro caso de un Poder ejecutivo derivado de la voluntad mayoritaria
del cuerpo electoral. Como es notorio, la cldsica divisién de poderes sélo
conserva, y no es poco, un hermoso atractivo a efectos retdricos, aunque
todos somos conscientes de que no sirve para nada a la hora de explicar la
situacién. Es cierto, en efecto, que:

La divisi6én de poderes forma parte inexcusable de la arquitectura del Estado li-
beral de Derecho que, con transformaciones sucesivas, ha llegado hasta nuestros
dias, y que todavia hoy, superando problemas contingentes, permite asegurar a
los ciudadanos su libertad politica.>

5 Javier GARciA Roca, «Del principio de la divisién de poderes», en Revista de Estu-
dios Politicos, n.° 108, 2000, p. 41. Las referencias que siguen a ese mismo trabajo figuran
en el apartado que lleva por titulo «Una pluralidad de complejas reglas, complementarias a
la divisidn del poder», p. 66 y ss.
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Nada que objetar en el terreno de los principios. No obstante, el mismo
autor, Javier Garcia Roca, dedica una parte sustancial de la reflexiéon —en
didlogo con su maestro Pablo Lucas Verdi— a completar la clésica «divi-
sién horizontal y tripartita» de los poderes del Estado. Hace referencia al
respecto a la division entre poder constituyente y poderes constituidos, la
division territorial o vertical, la divisién de poderes en el tiempo, la division
de poderes «personal», la division supraestatal, los derechos fundamentales
y el Estado de partidos. Esto es, un «tratado» completo de Derecho cons-
titucional y Ciencia politica, cuyo indice pone de relieve hasta qué punto
hemos superado los enfoques tradicionales. Locke y Montesquieu, incluso
el pionero Aristételes, siguen siendo admirables, faltaria mas. La cuestion
reside ahora en adaptar la teoria originaria al tiempo histdrico del prota-
gonismo de las masas y los nuevos fundamentos del poder. La tarea es tan
compleja que casi siempre los juristas y los politélogos nos quedamos en
las primeras paginas... Es mas comodo repetir los dogmas establecidos.

Como minimo, los tres poderes formales del Estado deben ser comple-
tados con otros tantos poderes materiales: los medios de comunicacién, la
opinién publica vertebrada y los grupos de influencia de diferente dmbito e
intensidad. Todo ello, como es bien sabido, matizado por la omnipresencia
de los partidos politicos en las encrucijadas que determinan esos caminos
que conducen —mads o menos— a una explicacidn realista del sistema. En
este trabajo encontrard el lector algunas reflexiones personales sobre la
realidad contemporanea de las formas de gobierno constitucionales y sobre
el protagonismo de los viejos y los nuevos poderes en las democracias de
nuestro tiempo. Estos apuntes se sitian en el lugar de encuentro entre el De-
recho constitucional y la Ciencia politica, al margen de absurdas querellas
académicas sobre las prioridades metodoldgicas. En todo caso, el andlisis
sélo tiene sentido a partir de una preferencia inequivoca por la democracia
pluralista, siempre dispuesta a contribuir a una convivencia menos injusta
que cualquier otra férmula antigua o moderna de organizar el fenémeno
del poder.

Por si sirve de consuelo, también estdn en crisis las teorias tradicio-
nales acerca de las formas politicas y las formas de Estado. En cuanto a
las primeras, hay una literatura casi inabarcable sobre la supuesta crisis
del Estado soberano en la sociedad posmoderna. Sin embargo, la quiebra del
Estado-Nacién es a dia de hoy mds un deseo o un temor que un dato empi-
rico. No hay todavia un Derecho penal internacional digno de ese nombre, ni
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la nueva lex mercatoria consigue domesticar las disfunciones del comercio
internacional. En términos de Laporta, la globalizacién juridica va mucho
mds despacio y a mucho menor ritmo que la globalizacién comunicativa,
econdémica o social.® El Estado sigue actuando como la forma politica que
«no reconoce superior en lo temporal», de acuerdo con la férmula clasica
acuiiada en la Baja Edad Media. Muy al contrario, el niimero de Estados ha
crecido de forma considerable. El dia 1 de agosto de 1914, al principio de
la Primera Guerra Mundial, los internacionalistas mds rigurosos aceptaban
43 Estados como miembros de la comunidad internacional, en concreto 21
europeos y otros tantos americanos, ademds de Japon, admitiendo en un se-
gundo nivel a China, Persia, Siam y acaso Etiopia o Liberia. Ahora mismo,
el nimero de miembros de pleno derecho de la Organizacion de Naciones
Unidas supera los 190. Por tanto, la condicién estatal se ha multiplicado por
cuatro. Las desigualdades de poblacién son abrumadoras, desde los més de
mil cuatrocientos millones en la Republica Popular China hasta los casi 50
Estados que no alcanzan el millén de habitantes. Lo mismo ocurre con la
superficie. La antigua Unioén Soviética superaba los 22 millones y medio
de kilémetros cuadrados, aunque la actual Federacion Rusa se ha quedado
«s6lo» en 17 millones. Canadd y Estados Unidos pasan de nueve millones,
Brasil de ocho, Australia de siete. .. En el extremo opuesto, eligiendo al azar,
Nauru cuenta con 21 kilémetros cuadrados, Barbados con 430, Singapur
con 590, y muchos mds ejemplos.

No obstante, el problema es cualitativo y no s6lo cuantitativo. Desde
esta perspectiva, bajo el influjo de Aristételes (la polis como entidad aut6-
noma y autdrquica) y de Bodino (la soberania y sus vrai marques), la teoria
del Estado presentaba una potencia sélida, dotada de territorio, poblacién
y poder soberano y elevada en tono hegeliano a la mdxima expresién del
Espiritu Objetivo, que integra en el proceso dialéctico las contradicciones
egoistas de la sociedad civil. Hoy dia ya no es lo mismo. Proliferan los rough
States o failed States, controlados a veces por fanaticos movidos por una
obsesion y dotados de armas sofisticadas o en condiciones de adquirirlas.
Sedicentes Estados que toman en vano un nombre prestigioso y actian
como refugio de terroristas y de piratas, financieros o convencionales, que
blanquean dinero procedente de actividades no ya ilegales, sino inhumanas.

¢ Francisco J. LAPORTA, «Globalizacion e imperio de la ley. Algunas dudas westfa-
lianas», ahora en su libro El imperio de la ley. Una vision actual, Trotta, Madrid, 2007,

p. 243y ss.
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Son, en fin, enclaves despéticos que utilizan los foros internacionales y las
prerrogativas diplomaticas para dotarse de un disfraz de respetabilidad. En
el fondo, el objetivo, si utilizamos el término ingenioso de D. Smith, es de-
terring America, a través de un mecanismo tan serio como la proliferacién
de armas de destruccién masiva.’

En Teorfa politica, la expresion plastica de estos fendmenos es el transito
desde la soberania cldsica hasta la gobernanza global. En esta linea se sitian
multiples reflexiones sobre la crisis del Estado soberano en la sociedad de
nuestro tiempo, algunas tan inteligentes como las de Neil MacCormick.? Sin
embargo, el alcance de esta crisis no parece conducir a una fase terminal,
ni es probable que se produzca en el curso de unas cuantas generaciones.
Probable, en nuestro ambito, quiere decir que nadie puede ofrecer garantias.
La forma politica estatal conserva multiples poderes ganados a través de
siglos de aniquilacién de sus rivales —supra e infra estatales— que trans-
formaron el Derecho internacional en una especie de «estado de naturaleza»
hobbesiano y la pluralidad territorial interna en una férmula de organizacién
ad hoc del poder efectivo, acaso mds eficiente por medio de una modesta
descentralizacién. No es facil superar en pocos afios una realidad de siglos.
Por lo demds, el lugar comiin sobre la decadencia del poder soberano se
utiliza —como siempre— a favor de una posicién muy concreta en la lucha
politica de cada dia. En este caso, para justificar mejor o peor la legitimidad
de la transferencia de poderes desde el centro a la periferia, considerando
la fase de la gobernanza multinivel o la sovereignty pooling como una esta-
cion intermedia en la construccién de un Estado a la vieja usanza pero con
un ambito territorial mas reducido. Desde esta perspectiva, el problema de
quién es el demos que manda en democracia se tiende a resolver mediante
el traspaso de los mismos atributos a un nuevo sujeto territorial, al amparo
de argumentos historicistas y sociolégicos.

Conviene afiadir también otra reflexién previa sobre la teoria de las
formas de Estado (segtin la terminologia juridica y europea) o sistemas
politicos (si preferimos los conceptos mds gratos al mundo sociolégico y
norteamericano). Nunca lo han tenido f4cil los académicos que se aventu-
ran en este terreno lleno de trampas conceptuales. La historia del Estado y

7 D. SMITH, Deterring America. Rogue States and the Proliferation of Weapons of Mass
Destruction, Cambridge University Press, Cambridge, 2006.

8 Véase por todos, entre una literatura inabarcable, Neil MACCORMICK, Questioning
Sovereignty, Oxford University Press, Oxford, 1999.
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sus modelos institucionales ofrece resultados poco convincentes, tanto en
el pasado como en el presente. No obstante, hay algin atisbo de nuevos
enfoques que rompen con el punto de vista convencional, casi inservible a
estas alturas. Me parece interesante la perspectiva que adopta, por ejemplo,
B. Guy Peters. Frente a the traditional State (basado en autonomous action,
legal foundation, hierarchical management y a distinct elite), este autor
propone otras alternativas. Las principales son the market State, producto
del supuesto triunfo definitivo de la ideologia neoliberal, y the network
State, también derivado —con algunos matices— de la 16gica del mercado
que gana terreno con la globalizacidn, sin olvidar otras opciones como the
strategic State.

Sin embargo, el verdadero problema reside en las llamadas «democra-
cias aparentes» que dan cobertura —como ha escrito sin eufemismo alguno
K. Roth— a «déspotas disfrazados de demdcratas», que buscan falsas cre-
denciales de legitimidad a través de pantomimas electorales.”® Nos hemos
vuelto tan poco exigentes que ciertos institutos internacionales admiten
que casi un centenar de paises cuentan con sistemas democraticos, una
falsa percepcion que deriva de la identificaciéon del modelo con el voto
popular. Son acaso democracias no constitucionales (esto es, «iliberales»,
seglin la traduccién poco acertada de un término puesto en circulacién
por F. Zakaria), pero en realidad son regimenes autoritarios que pretenden
ganar una apariencia de respetabilidad organizando falsas elecciones que
los observadores internacionales terminan por aceptar en el marco de una
gigantesca trampa sociopolitica. Si de alguna manera cabe establecer hoy
dia una clasificacién de las formas de Estado, habria que apostar por una
distincién tajante entre «democracia constitucional» y «lo que no es de-
mocraciax», utilizando el titulo de un brillante capitulo de G. Sartori, en el
que pretende identificar —con mds o menos €xito— los diversos concep-
tos histéricos que compiten para definir un gobierno personal; en particu-
lar, despotismo, tirania, absolutismo, dictadura, autocracia, totalitarismo y
—el mds reciente de todos, pero también el menos preciso— «totalismo»."!

9 B. Guy PETERS, «El futuro del Estado. Perspectivas comparativas», en Enrique ALvA-
REZ CONDE (coord.), El futuro del modelo de Estado, IMAP y URIC, Madrid, 2007, p. 45y ss.
Resulta muy ttil al respecto K. DYSON, The State Tradition in Western Europe. A Study of
an Idea and an Institution, Oxford University Press, Oxford, 1988.

o Kenneth RoTH, «Déspotas disfrazados de demdcratas», en Politica Exterior,n.° 122,
2008, p. 93y sS.

' Giovanni SARTORI, Teoria de la democracia, tomo 1, Alianza, Madrid, 1988.
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Por supuesto, hemos hablado hasta aqui de formas de Estado en el sentido
de sistemas politicos. Mds complicada si cabe es la precision conceptual
acerca de la realidad actual de los diversos modelos de organizacién terri-
torial. Tal vez ha llegado la hora de dar la razén a Kelsen, puesto que existe
una continuidad desde la confederacion a la centralizacién que no es facil
aclarar mediante férmulas juridicas rigurosas. Eso si, en un andlisis politico
elemental, es evidente que la globalizacién trae consigo un fortalecimiento
paraddjico del localismo, de tal manera que proliferan por todas partes for-
mulas més o menos federales que la doctrina es —hasta ahora— incapaz de
distinguir con precision. Entre otras, como es notorio, nuestro Estado de las
autonomias, cuyas sefias de identidad podrian verse alteradas por las tltimas
modificaciones estatutarias.

Una vez comprobado que otros capitulos de nuestra ciencia sufren tam-
bién serias dificultades, procede abordar el estudio concreto de la division de
poderes y las formas de gobierno contempordneas, a partir de la distincién
entre, por una parte, los poderes cldsicos y sus formas correspondientes vy,
por otra, los nuevos poderes y su proyeccion sobre los sistemas politicos que
merecen todavia —y ojald sea asi por mucho tiempo— el honroso nombre
de democracias.

II. PODERES CLASICOS Y CRISIS DE LAS FORMAS DE GOBIERNO
TRADICIONALES

Se ha escrito ya casi todo sobre la realidad presente de la divisién de
poderes, cuyo andlisis se aborda desde muy diversas perspectivas en este
nimero de Fundamentos. Casi todos hemos llegado a la conclusién de que
Montesquieu no podria reconocer su propia doctrina, a pesar de que segui-
mos convencidos de la vigencia intemporal de los principios sustanciales:
sélo el poder limita al poder y es imprescindible que las distintas funciones
de gobierno sean ejercidas por personas diferentes. El gran t6pico contem-
poraneo es, por supuesto, la primacia del Poder Ejecutivo. Como todas las
verdades evidentes por si mismas tiene una parte sustancial de certeza y
algunos matices que resulta necesario introducir. Tal vez lo més llamativo
es que, desde hace algiin tiempo, el omnipresente Poder Ejecutivo huye
incluso de si mismo. La influencia norteamericana resulta patente. El obje-
tivo dltimo es configurar un poder instrumental, eficaz y eficiente, alejado
de las viejas querencias burocréticas y de las complicaciones inherentes a
las garantias juridicas. Se ha escrito mucho, aunque no siempre bien, sobre

214



Division de poderes y formas de gobierno. Una perspectiva contempordnea

la «huida» del Derecho administrativo o, mas ampliamente, del Derecho
publico. El fenémeno esté bien descrito, pero faltaba por saber en un primer
momento hacia donde se habia emprendido ese camino sin final conocido.
Ahora sabemos que la meta es la empresa privada, con alguna estacién in-
termedia como son las agencias de todo género que proliferan en el esquema
de las Administraciones contemporaneas.

Es curioso que la doctrina sufra en este caso los mismos problemas de
definicién que acompanan desde su origen al estudio del Poder Ejecutivo.
También ahora los mds ingeniosos acuden a una consideracion residual. Por
ejemplo, Alan B. Morrison: administrative agencies are just like legislatures
and courts, except when they are not." Se reproducen los debates de siem-
pre. (Cémo ejercen las Cadmaras parlamentarias el imprescindible control
democratico sobre estas nuevas administraciones «independientes»? Deje-
mos de lado los aspectos técnico-juridicos. En este &mbito, todo se ird resol-
viendo a través de la letra pequefia de las normas, siempre que se interprete
segun los principios estructurales del régimen constitucional. Lo importante
a nuestros efectos es destacar la tendencia del poder activo por definicién a
buscar soluciones organizativas adecuadas para el mejor ejercicio de sus
funciones de servicio publico, ahora configuradas como cumplimiento de
objetivos claros, mensurables y orientados hacia una mayor calidad de las
prestaciones. Mientras los garantistas se rasgan las vestiduras, el discurso
de las politicas ptiblicas gana adeptos cada dia. La reciente legislacion espa-
flola luce una inequivoca vocacién modernizadora: gestion transparente por
objetivos; personal directivo que elude la normativa general de la funcién
publica; contratos-marco y contratos-programa; planes de accién, informes
de actividad, cuentas anuales y un largo etcétera. Es patente el &nimo que
inspira a este respecto la Ley 28/2006, de 18 de julio, de agencias estatales
para mejora de los servicios publicos, cuyo titulo contiene ya una declara-
cion de intenciones que se proyecta sobre la estructura y el funcionamiento
de tales entidades. En sintesis: se acorta de dia en dia la distancia que hace
unos afios parecia insalvable entre el Derecho de la organizacién adminis-
trativa y el Derecho de las sociedades mercantiles. Ojald sea para bien.

El riesgo que acompaifia a todo poder omnipresente se llama corrupcion.
Es muy significativo el incremento exponencial de la literatura sobre ética

2 La cita de Morrison en Sylvia MART] SANCHEZ, «Las agencias administrativas en

Estados Unidos: en la encrucijada de poderes», Revista de las Cortes Generales, n.° 67,2000,
p- 97y ss., con amplia informacién sobre esta novedosa materia.
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publica y su antitesis, la corrupcién politica, en los dltimos afios. Hace
tiempo que la doctrina procura entender los factores que favorecen este
cancer de las democracias contempordneas, pero conviene ser realistas a la
hora de valorar la eficacia de los esfuerzos para combatirlo. Seguramente
nos hemos dejado llevar por la retdrica que inspira ciertos c6digos de buena
conducta o pautas de comportamiento para cargos politicos y funcionarios
publicos, cuando es muy probable que el Cédigo penal sea la tinica barrera
eficaz en la mayoria de los casos. Por supuesto, la corrupcién no es exclu-
siva de la democracia. Mds bien al revés, los regimenes autoritarios —en
sentido amplio— la llevan entre sus sefias de identidad, con la circunstancia
agravante de que carecen de transparencia y ocultan por naturaleza cual-
quier escandalo a la opinién publica. Sin embargo, para las democracias
la corrupcién supone un daio profundo a los cimientos que justifican la
legitimidad del sistema. Por eso el Poder Ejecutivo tiene que afrontar esta
realidad con el firme propdsito de impedir que las muchas tentaciones sur-
gidas en el proceso de toma de decisiones en el Estado contempordneo
favorezcan la presencia operativa de los sinister interests, como decia el
clasico Jeremy Bentham: es decir, intereses parciales, corporativos o de
grupo que se interfieren en la correcta vertebracion entre el interés ptblico
y el interés privado. Conviene, pues, prestar atencion a la buena literatura
generada en los tltimos tiempos sobre esta delicada materia, como es el caso
del «tratado» de A. Heidenheimer, el libro colectivo dirigido por M. Bull
y J. Newell y —entre nosotros— la acertada sintesis sobre el estado de la
cuestion que ofrece M. Villoria.™

Se desprende de estas y otras obras que las férmulas que utiliza la co-
rrupcion pueden articularse en diversos niveles; entre ellos, las que atafien
al abuso de poder publico, a la distorsion del mercado, a la percepcion
social del fendmeno, e incluso al dafio causado a las virtudes éticas o prin-
cipios morales. Es un lugar comun recordar la diferencia en la percepcion
de los actos de corrupcién en las sociedades con mayor influencia de una
cultura puritana o en las que arrastran una larga tradicién de clientelismo,
como Espafia o Italia, siempre mejor dispuestas a la comprensién de cier-
tas debilidades de la condicién humana. Sobre todo, estd muy estudiada la

3 Por todos, Arnold HEIDENHEIMER y Michael JOHNSTON (eds), Political Corrup-
tion: Concepts and Contexts, Transaction Publ., New Brunswick, NJ, 2002; Martin BULL y
James NEWELL (eds), Corruption in contemporary politics, Palgrave, Londres, 2003; entre
nosotros, Manuel VILLORIA, La corrupcion politica, Sintesis, Madrid, 2006.
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singular repercusion de estos comportamientos tan ilicitos como inmorales
en el ambito del urbanismo y la relacién, muchas veces confirmada, entre
operaciones irregulares que generan grandes beneficios y la financiacién
de los partidos politicos. No es éste, por supuesto, el lugar apropiado para
analizar en detalle tales cuestiones. Debe quedar claro, no obstante, que
es imprescindible distinguir entre lo inevitable y lo intolerable. En cuanto
a lo primero, hace tiempo que se admite la confluencia de los intereses
materiales y las aspiraciones morales como objetivo que los partidos pre-
tenden satisfacer respecto de quienes les prestan su apoyo. Los términos
patronage o machine politics son habituales en los estudios de Ciencia
politica, singularmente norteamericanos, a la hora de describir las actitudes
de los actores del proceso. Por supuesto que la transparencia es elemento
sustancial para evitar que se interfieran los citados «intereses siniestros» a
la hora de la formacién de la voluntad del poder, pero es evidente que no
existe ninguna férmula mégica y que todos los sistemas comparados ofre-
cen puntos vulnerables. La tradicién legal propia del Estado de Derecho y
el control a través de los medios de comunicacion son, sin duda, factores
que contribuyen a reducir el problema a sus limites naturales, mientras que
las sedicentes democracias de nuevo cuiio tienen grandes dificultades para
conseguirlo, si es que lo pretenden en serio. Lo intolerable, por supuesto, es
el lucro privado de los gobernantes a través de decisiones que se adoptan en
supuesta representacion del interés general y que se acompafian, por tanto,
de un procedimiento que estd configurado como garantia de las reglas del
juego y de una retdrica justificativa que el sistema pluralista exige para ex-
plicar los actos de gobierno ante los ciudadanos. Si estos limites inherentes
al ejercicio del poder se convierten en pura ficcidn, la democracia en ese
contexto politico estd llamada a dejar paso a un tipo de régimen que los
cldsicos llamaban —con buen criterio— «oligarquia».

Como es notorio, la primacia del Poder Ejecutivo es la sefia de identidad
del régimen presidencialista. No hay mucho que decir sobre la realidad ac-
tual del sistema norteamericano, puesto que la Constitucion de los Estados
Unidos ha mostrado una notable capacidad de adaptacion a los tiempos.
Pueden criticarse los deslices de la maquinaria electoral en algunos Estados,
el arcaismo de la férmula de compromisarios para la eleccion presidencial
o algunos aspectos secundarios de las relaciones entre el presidente y el
Congreso. No obstante, nadie podra negar que el viejo y en teoria anticuado
sistema, en virtud del cual el presidente de los Estados Unidos ejerce como
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«monarca republicanizado» de la vieja Monarquia constitucional, sigue
siendo perfectamente Util para la Unica superpotencia de nuestro tiempo.
En este sentido, tampoco ofrece duda que el titular de la Presidencia nor-
teamericana es la persona mas poderosa del mundo en términos politicos y
que los mecanismos juridicos facilitan el ejercicio de ese poder supremo.
No hace falta, por tanto, plantear profecias arriesgadas sobre el futuro del
presidencialismo en los Estados Unidos, cuya mala salud de hierro es una
evidencia desde hace méas de dos siglos.

En cambio, es dudoso el futuro institucional que aguarda a la V Repu-
blica francesa, cuya Constitucién de 1958 fue recibida con muchas reser-
vas desde una perspectiva democrética; por ejemplo, en relacién con la
«cuasidictadura» presidencial en situaciones de anomalia, regulada por el
articulo 16, una adaptacion al caso francés del poco afortunado articulo 48
de la Constitucion de Weimar.'# Los reparos han desaparecido por completo,
pero el semipresidencialismo ha generado sus propias grietas internas. De
hecho, la primera vuelta de las presidenciales de 2002 (triunfo minimo de
Chirac; fracaso del socialismo; éxito de la extrema derecha) vino a signifi-
car una suerte de «18 de brumario» para la forma de gobierno concebida a
imagen y semejanza del general De Gaulle. Por fortuna, la segunda vuelta
de aquellas elecciones y el conjunto de las ulteriores han devuelto las cosas
a su cauce natural y han apagado el eco —muy superior a su fuerza real— de
las opciones antisistema. La confrontacion entre derecha e izquierda, con
victoria holgada de Sarkozy sobre Royal en 2007, incluida la presencia algo
mads que testimonial de una propuesta centrista y el desastre de los «ultras»,
ha permitido recuperar la légica propia del modelo gaullista.

No obstante, el hiperactivo presidente ha puesto en marcha un comité
de «sabios» con el mandato de emitir informe para un proceso eventual de
reformas institucionales, al amparo de términos como «Estado fuerte» o

4 Disponia el articulo 16, antes de la reforma promovida por Sarkozy: «Cuando las
instituciones de la Republica, la independencia de la nacidn, la integridad de su territorio o
el cumplimiento de los compromisos internacionales estén amenazados de una manera grave
e inmediata y se interrumpa el funcionamiento regular de los poderes publicos constitu-
cionales, el presidente de la Republica tomard las medidas que tales circunstancias exijan,
previa consulta oficial con el Primer Ministro, con los presidentes de las asambleas y con el
Consejo Constitucional. Informara de ello a la nacién mediante un mensaje. Dichas medidas
deben estar inspiradas por el propdsito de asegurar a los poderes publicos constitucionales
los medios para cumplir su mision, con la menor dilacién posible. El Parlamento se reunird

por convocatoria automatica. La Asamblea Nacional no podra ser disuelta durante el ejercicio
de estos poderes excepcionales».
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«democracia irreprochable», tan indefinidos como capaces de suscitar un
gran impacto medidtico. Como suele ocurrir, los resultados del informe
aportan mas dudas que soluciones. Por fin, el proyecto de reforma fue apro-
bado por las Camaras con notorias dificultades: una mayoria minima de un
solo voto, producto de las reticencias de un sector importante de la derecha y
del rechazo casi total de la izquierda. La tendencia general de la reforma
otorga mds poder a las Cadmaras, tanto en su funcionamiento (en particular,
para fijar el orden del dia) como en sus competencias (facultad de veto de
determinados nombramientos hechos por el jefe del Estado). En cambio,
limita discretamente algunas competencias presidenciales, estableciendo
un maximo de dos mandatos consecutivos y matizando las facultades del
Ejecutivo para recurrir sistematicamente a los decretos sin aprobacion par-
lamentaria. Discutida en el &mbito politico (el voto decisivo para su aproba-
cidn, el 21 de julio de 2008, fue obra del socialista Jack Lang, ponente de la
reforma), no parece que la modificacién de casi la mitad de los articulos del
texto de 1958 suponga un cambio profundo en la forma de gobierno. Francia
seguira siendo un hibrido entre parlamentarismo y presidencialismo, pero el
factor esencial que define la relacidn entre los poderes, es decir, la eleccion
popular directa y por tanto la plena legitimidad democrética del presidente,
hace que el titular de la suprema magistratura de la Reptiblica contintde
siendo centro y eje del sistema politico.

En definitiva, bajo la obsesion de superar los males del parlamentarismo
ineficaz, Francia regresé en 1958 al molde dualista de la Monarquia consti-
tucional. Hay huellas patentes del principio mondrquico en ese texto, como
los ya citados poderes excepcionales del presidente o la reserva reglamenta-
ria frente a la genuina reserva de ley, que ahora —después de medio siglo—
el constituyente pretende matizar. Al principio fueron motivo de escandalo
para los puritanos del Estado de Derecho, pero ya se han olvidado las viejas
controversias. El Consejo Constitucional, cuya composicién no se ajusta a
los pardmetros habituales de los 6rganos de su género, ha ganado incluso
cierto prestigio por el buen sentido juridico de bastantes decisiones. Por
supuesto, los amantes de la ingenieria constitucional han puesto en marcha
la méaquina de producir ocurrencias sin coste efectivo. Existe ya una litera-
tura de cierta repercusion sobre el proyecto de la VI Republica, incluidos
un libro de O. Duhamel, con el sonoro titulo de Vive la VI** République!
y un nimero extraordinario de la Revue du droit public. Hay un buen trabajo
reciente al respecto de J. M. Denquin, cuya razonable conclusién es la si-
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guiente: no existe una situacion social y politica a corto plazo que justifique
una transformacion institucional de esta naturaleza. De este modo,

(...) au dela des projets constitutionnels possibles que I'imagination des cons-
titutionnalistes peut évidemment multiplier a infini, il ne semble pas que
personne ait encore formulé ’esquisse d’un scéne crédible par lequel la Vo
République serait transformée en VI*™ République, car personne n’imagine un
objectif symbolique susceptible de justifier une telle opération."

En rigor, el problema que inspira los planteamientos reformistas se
llama «cohabitacion». Hasta entonces, el sistema funcionaba con eficacia
razonable porque nadie ponia en cuestion la jerarquia politica y juridica
entre presidente y Primer Ministro, y ello permitié consolidar una serie de
précticas cuyo anclaje constitucional es también manifiesto, tales como el
«dominio reservado» en materia de politica exterior. Cuando se rompe la
relacidn jerdrquica el sistema revela su ineficacia, porque no se adapta a las
exigencias de la democracia contemporanea: el demos otorga su confianza a
un lider legitimado por las urnas a través del control del partido o coalicién
que le sirve de apoyo y que es la fuente dltima de la decisién politica, ya se
adopte ésta formalmente por el Ejecutivo o se manifieste a través de la ma-
yoria parlamentaria. Peor todavia, las reformas impulsadas por Mitterrand
han alterado la légica del semipresidencialismo: el mandato de cinco afios
resulta —incluso psicolégicamente— demasiado breve para el monarca
republicano y la proximidad entre elecciones sdlo facilita que el cuerpo
electoral puede ejercer el sentido comun en la ballotage, pero no garantiza
el futuro del equilibrio institucional. De hecho, Chirac nunca logré ejercer
un liderazgo real ni siquiera en sus propias filas, hasta el punto de que en los
dltimos tiempos su figura se convirtié en el simbolo del divorcio creciente
entre la sociedad francesa y sus elites politicas.

En el fondo, la cohabitacién remite a la mentalidad colectiva a los peores
tiempos de un pasado marcado por la ineficacia crénica del Ejecutivo. Las
dos primeras (1986-1988 y 1993-1995) eran en cierto modo fendmenos

15 Jean-Marie DENQUIN, «La VI*™ République, a-t-elle un avenir?», en Jahrbuch des
offentlichen Rechts der Gegenwart. Del mismo autor, La monarchie aléatoire. Essai sur les
Constitutions de la V*"* République, PUF, Paris, 2001. El libro de Olivier DUHAMEL, Vive
la VI République! Ed. du Seuil, Paris, 2002. El nimero monogrifico de Revue du droit
public, n.° 1, 2002.
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transitorios llamados a desaparecer cuando las urnas situaran a cada uno
en el lugar que le correspondia. La tercera, en cambio, producto de la diso-
lucidn artificial de las Cdmaras por Chirac, no hizo més que complicar su
mandato y provocar una sensacion irremediable de parélisis y desequilibrio
institucional. Los analistas mas perspicaces han hecho notar que el sistema
francés de partidos es incompatible con el presidencialismo genuino. El
suceddneo quedo también en evidencia. Luego las cosas fueron a mejor. Hoy
dia, con Sarkozy al frente, la V Reptiblica recupera sus héabitos originarios:
Presidencia omnipresente, mayoria parlamentaria comoda y un Primer Mi-
nistro que actia como ayudante cualificado. Es cierto que la politica, espejo
de la vida, siempre guarda sorpresas. El nuevo lider actia como un gober-
nante que manda, ejecuta y rinde cuentas personalmente a los ciudadanos.
Sin embargo, en poco tiempo ha perdido la imagen de simbolo intocable que
fueron capaces de preservar —incluso en los peores momentos— todos sus
antecesores. Hay quien dice que Francois Fillon ejerce con mayor prestancia
que su jefe las funciones representativas que encarna el poder «perpetuo»
de la Republica, si utilizamos el término consagrado por Jean Bodin en los
origenes del Estado moderno.

Si la potencia del Ejecutivo en todos los sistemas es reconocida con ca-
récter undnime, la debilidad del Legislativo es también opinién compartida
de forma generalizada. He escrito con alguna frecuencia acerca del presente
y el futuro de la institucién parlamentaria, tendencia natural en alguien que
ejerce la profesion de letrado de las Cortes Generales desde hace mas de
un cuarto de siglo.”® Hay tanta literatura juridica y politica sobre la crisis y
la decadencia de los parlamentos que hemos llegado a asumir una realidad
de apariencia incontestable: dominadas por la légica implacable del Es-
tado de partidos, las instituciones representativas pertenecen al pasado mas
que al futuro. A nadie se le ocurre situar en las Cdmaras parlamentarias el
locus de las decisiones politicas si no quiere verse descalificado como un
formalista trasnochado. Resulta paraddjico en principio que las asambleas
propias de los sistemas presidencialistas hayan resistido mejor la presion del
Espiritu de la Epoca que las correspondientes en los regimenes parlamenta-
rios. Asi ocurre, sin embargo: como es evidente, el Senado norteamericano
es a dia de hoy la Camara politica mds poderosa del mundo. La paradoja es

6 Hago uso de mi experiencia personal, sobre todo, en Benigno PENDAS, «Proce-

dimiento legislativo y calidad de las leyes», publicado en Revista Espariola de Derecho
Constitucional, n.° 28, 1990, p. 75 y sS.
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sOlo aparente. En efecto, el componente aristocratico de esta asamblea (oli-
garquico, para quienes prefieren adjetivos menos complacientes) le permite
funcionar al menos en parte segtin el esquema del parlamentarismo clasico.
Al fin y al cabo, una asamblea de notables es mucho mads dificil de manejar
que otra compuesta por gentes disciplinadas que deben a los partidos la
parte sustancial de su sueldo y de su consideracién social. Por ello mismo,
el Senado de los Estados Unidos mantiene vivos los viejos procedimientos
que otorgan singularidad propia al parlamentario frente al grupo politico.
Como cantera de lideres para el Ejecutivo, la cuestién no ofrece dudas:
Barak Obama ha sido miembro de la Cdmara Alta antes de alcanzar la meta
suprema, y lo mismo cabe decir de su oponente en las urnas, John McCain.
El sistema norteamericano, expresion tipica del presidencialismo segin las
doctrinas al uso, es una Monarquia constitucional con forma republicana
congelada en el tiempo y en el espacio. Conserva, insisto, ese elemento
aristocrdtico que introdujeron en sus sefias de identidad aquellos «caballeros
de dinero, educacién y ocio» a los que llamamos Founding Fathers. Bajo
su fachada democrdtica, late el corazén de una republica. Por tanto, del
gobierno de unos pocos a cuyo servicio la eleccion actia como mecanismo
selectivo de los «mejores», y no de los més «representativos». Bernard
Manin lo ha estudiado con buen criterio:

Desde el mismo comienzo estaba claro que el gobierno representativo ame-
ricano no se basaria en la semejanza y proximidad entre representantes y re-
presentados. El debate de 1787 ilumina también por contraste la concepcion
triunfante de representacién. Los representantes iban a ser diferentes de los
representados y a estar por encima de ellos en cuanto a talento, virtud y riqueza.
Ahora bien, el gobierno serfa republicano (o popular) porque el pueblo elegiria
a los representantes y, ante todo, porque la frecuencia de las elecciones les
obligaria a ser responsables ante el pueblo."

En definitiva, segiin demuestra este autor, fue en América donde surgi6
la combinacién de un principio de distincién con otro de gobierno popular

7 Bernard MANIN, Los principios del gobierno representativo, Alianza, Madrid, 1998,
p. 162. Una brillante y ya cldsica exposicién sobre el componente aristocratico de las formas
de gobierno republicanas en los capitulos vii y viil («KRoma y Venecia»), en J. G. A. Pocock,
El momento maquiavélico. El pensamiento politico florentino y la tradicion republicana
atldntica, 2.* ed. en espafiol, Tecnos, Madrid, 2008.
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y representativo. Estd claro que los franceses entienden bien el modelo
americano. Naturalmente, estoy pensando también en Tocqueville. El caso
de los alemanes es muy distinto: a estas alturas, Friedrich, Loewenstein
y tantos otros aportan pocas cosas utiles. Cuestion tal vez de sensibilidad
histérica y cultural.

(Qué ocurre en el Reino Unido? Paradigma del régimen parlamentario,
modelo natural para la evolucién de otras monarquias europeas, el sistema
britdnico avanza mucho mds de lo que parece y —seguramente— de lo
que a algunos les gustaria. Para no caer en los topicos habituales, puede ser
instructivo seguir los planteamientos de algin autor reciente. Me parece
significativo al respecto el pensamiento de Ferdinand Mount, conocido ar-
ticulista cercano al &mbito conservador y liberal, que ha puesto en cuestion
algunos lugares comunes de la «Constitucién» britdnica en el &mbito de las
formas de gobierno. Més alld de su impacto mediatico, el mundo acadé-
mico comenzd a interesarse por The British Constitution Now 'y por Mind
the Gap después de los comentarios al respecto de Perry Anderson en la
London Review of Books, recogidos ahora en un capitulo independiente de
su libro Spectrum. De la derecha a la izquierda en el mundo de las ideas.™
Mount hace suyo un viejo truco, muy grato a los pensadores ingleses: la
vuelta al «espiritu» constitucional supuestamente vulnerado por algunos
impostores. Es la misma técnica que utiliza, por ejemplo, Edmund Burke
en sus célebres Reflexiones sobre la Revolucion francesa. El ensayista se
desmarca asi de los comentarios canénicos, en particular de Bagehot y de
Dicey, y retorna a una perspectiva idealizada de la division de poderes. En
«Ukania» (un término, como es notorio, sugerido por la «Kakania» de Ro-
bert Musil), la Corona pierde prerrogativas y los Lores se ven desbordados
por el empuje de los Comunes. Lo que algunos llaman democracia, €l lo
define como corrupcion en el sentido cldsico de la palabra. En paralelo, el
antiguo Estado liberal cede terreno ante el intervencionismo implacable:
gobierno «empresarial», es decir, por objetivos, diria el influyente Michael
Oakeshott, siempre con una terminologia tan confusa que induce a pensar
exactamente en todo lo contrario de lo que aparenta.

Igual que a otros conservadores en las islas, a Mount le agrada el tono
presidencialista que sitda al Primer Ministro como mucho més que un primus

" Los libros que se citan de F. MOUNT estdn publicados en 1992 y 2004, respectiva-

mente. El articulo de Perry ANDERSON es ahora el capitulo 1t de Spectrum. De la derecha a
la izquierda en el mundo de las ideas, Akal, Madrid, 2008.
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inter pares en el seno del Gabinete, a diferencia del gusto inequivoco por la
colegialidad que distingue a pensadores laboristas como H.S. Crossman.
No hay que olvidar que el autor que nos ocupa hizo carrera politica en el
nidmero 10 de Downing Street en los tiempos de Margaret Thatcher. Efica-
cia; reserva y casi secretismo; concentracioén del poder en el jefe: he aqui, a
su juicio, las ventajas evidentes para el sistema que deberian consolidarse
en la teoria lo mismo que operan ya en la realidad de los hechos. Si nos
vamos de Whitehall a Westminster, las aportaciones de Mount se limitan
a reclamar comisiones permanentes para dictaminar los proyectos de ley,
como si esa innovacion significara algo positivo para quienes —desde el
punto de vista del régimen parlamentario continental— sabemos muy bien
que las multiples y reiterativas fases del procedimiento legislativo resultan
perfectamente inutiles. Hay otros dmbitos en los que el autor retoma la vi-
sién conservadora del orden constitucional. Por ejemplo, el self-government
local, otra victima del supuesto centralismo «estatalista». Muestra en cam-
bio una sorprendente simpatia hacia la Europa comunitaria (que Anderson
solo se explica por la preferencia, «natural» en la derecha, por el capital
sobre el pueblo) y una légica antipatia por el falso bienestar impuesto a las
clases bajas, a costa de destruir ciertas instituciones que estima de naturaleza
solidaria. Supongo que considera inoportuno utilizar el término, politica-
mente incorrecto, de instituciones «caritativas».

Lo més sorprendente es que el reformador sensato pretende seguir vi-
viendo en un mundo sin partidos politicos, mas o menos lo mismo que
cuando Jellinek los expulsaba de su teoria general del Estado y a diferencia,
por ejemplo, de lo que Jennings captaba ya en plena Segunda Guerra Mun-
dial. He aqui una nueva controversia. Los conservadores prefieren imaginar
que el sistema mayoritario aplicado en distritos uninominales es la mejor
expresion de la politica concebida como una civilizada disputa entre gentle-
men que, en dltimo término, saldan sus discordias en un no menos civilizado
club, situado en la orilla del TAmesis y presidido por un célebre reloj. En
cambio, los socialistas insisten en las virtudes del sistema proporcional, al
tiempo que otorgan el protagonismo a quienes realmente lo ostentan y re-
ducen la libertad individual del M. P. hasta convertirlo en un funcionario del
partido. En términos puramente cientificos no hay mucho que discutir. En
un momento dado, es cuestién de opciones que reflejan criterios subjetivos
propios, imposibles de reducir, en tanto que valores, al &mbito de la razén
abstracta y de los hechos empiricos. Asi lo hubiera dicho David Hume, por
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no salir del &mbito siempre riguroso del pensamiento politico britdnico. Por
lo demés, este tipo de debates estd viciado por un defecto de origen, a saber,
la construccién imaginaria de un Parlamento «modelo» frente al cual salen
por naturaleza peor paradas las asambleas realmente existentes. Dicho en
términos de Rubio Llorente:

Hay razones para sostener que la subordinacién del parlamentario individual a la
voluntad del grupo en el que se incluye no es, como se pretende, un hecho nuevo
y peculiar del Estado contemporaneo. La imagen de un Parlamento integrado
por personalidades absolutamente independientes que siguen sélo su propio
criterio, formado o modificado en el debate con los demas, es una construccién
ideolégica que probablemente nunca se ha correspondido con la realidad y ha
servido sobre todo a los enemigos del parlamentarismo para criticarlo, oponién-
dolo a un ideal que nunca existi6."

El Poder judicial sale fortalecido desde este punto de vista. No deja de ser
Ilamativo que la propuesta principal de Mount sobre la House of Lords sea
el reforzamiento de sus funciones como tribunal de justicia, incluso como
6rgano encargado del control de constitucionalidad de las leyes, y hasta de
la incorporacién al Derecho comitin del Derecho comunitario europeo o del
propio Convenio de Roma para la proteccién de los derechos fundamentales
y libertades piiblicas. ;Son éstos los euroescépticos? Creo que no tiene nada
que ver. Por lo demads, los defensores acérrimos de la causa europeista de-
berian estar agradecidos a los jueces britdnicos, capaces de salvar la esencia
parlamentaria del sistema frente a la tentacién populista. Como es sabido,
en junio de 2008 el méximo 6rgano jurisdiccional del Reino Unido rechazé
la demanda interpuesta por el millonario euroescéptico Stuart Wheeler con la
pretensién de que se celebrara un referéndum sobre el Tratado de Lisboa,
amparada en un supuesto compromiso formal del Ejecutivo laborista ante la
opinién publica. Gordon Brown, los propios conservadores y, por supuesto,
los europeistas abrumados por el «no» irlandés pocos dias antes respiraron
con alivio ante una decision judicial basada en un argumento formalista: el
demandante no habfa logrado probar la identidad entre la mal llamada «Cons-
titucién» europea, afectada por la promesa politica de una consulta popular, y

9 Francisco RUBIO LLORENTE, La forma del poder. Estudios sobre la Constitucion,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1993, p. 203.
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el posterior Tratado de Lisboa, una solucién de minimos al gusto comunitario.
Todo ello acompafiado de un obiter dictum que plantea una interpretacion
sensata del juego politico entre representantes y representados: incluso en el
caso de que los dos textos fueran equiparables, el Gobierno tendria derecho
a cambiar de criterio. El Parlamento, y no los jueces, tiene la dltima palabra
al respecto, segiin mantiene la sentencia, recordando que la Cdmara de los
Comunes rechazo en su dia una enmienda tory que exigia la convocatoria
popular y ratificé luego el correspondiente tratado internacional. El cumpli-
miento de la promesa de referéndum es «una cuestion politica y no juridica»,
concluyen los jueces Lord Richards y MacKay. Sin duda, una decisién sen-
sata, mucho mds conservadora que revolucionaria. Alivio general.

Luego volveremos a cuestiones relacionadas con la Unién Europea.
Sigamos por ahora en el Reino Unido. La democracia medidtica (con el
protagonismo, en este caso, del conservador The Dayly Telegraph) acabd
en poco mds de una semana con la tradicién centenaria del Speaker im-
parcial e inamovible, por causa del abuso de los M.P. en la préctica «legal»
de las retribuciones complementarias. Vista desde la izquierda, la cuestion
exige distinguir cuidadosamente entre la prictica y la teoria. De hecho,
los laboristas han sido y son extremadamente respetuosos con el sistema
constitucional vigente, acaso con una tendencia inevitable a restringir el
cardcter aristocritico de la Cdmara de los Lores. En el plano doctrinal, en
cambio, la retérica generalista permite formular opiniones contundentes. El
citado Perry Anderson habla de «la versién defectuosa» de la democracia
representativa ofrecida por Westminster, junto con «un sistema electoral
premoderno y una Cdmara Alta hereditaria», al tiempo que reprocha a los
laboristas que hayan adaptado su politica a un sistema que no lo merece,
alejando asi a los obreros britdnicos de la genuina vocacién revolucionaria.
No dice, por cierto, en qué datos reales se sustenta esa supuesta vocacion
ni qué razones convincentes justifican el calificativo de «genuina». Desde
la izquierda del socialismo, Tony Benn lleg6 a decir en algiin momento
que es ya la hora de revisar las «cuentas pendientes» de 1689, esto es, la
Monarquia, la aristocracia refugiada en una falsa Cdmara parlamentaria y
el sistema judicial obsoleto. Suena fuerte, pero no importa: mds alld de las
palabras que se lleva el viento, no hace falta ser profeta para adivinar que
el régimen parlamentario britdnico seguird gozando de buena salud durante
varias generaciones. La reaccion frente al escdndalo reciente es un sintoma
muy positivo aacerca de su fortaleza institucional.
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III. NUEVOS PODERES PARA UNA NUEVA FORMA DE GOBIERNO

Presidencialismo y parlamentarismo giran alrededor de dos de los tres
poderes tradicionales del Estado. Conviene ahora recordar la presencia de
nuevos y relevantes protagonistas que dominan el Estado constitucional
de nuestro tiempo: medios de comunicacién, grupos de influencia, opinién
publica vertebrada y un Poder judicial que ha cambiado decisivamente:
«antiguo poder neutro y casi invisible, conforme a la celebérrima expresion
de Montesquieu, se transforma en un poder activo y decisorio», provocando
un arduo debate sobre el llamado «activismo judicial».?* Vamos a empezar
por este complejo asunto. Entre nosotros, Aragén Reyes llega a sostener que
la democracia constitucional se desliza inevitablemente hacia «una forma
mixta de gobierno en la que la democracia de la ley se encuentra corregida
por la aristocracia de los jueces».?’ Tal vez este planteamiento tenga mas
recorrido en el plano juridico-formal que en el terreno sociopolitico: en
efecto, el control ejercido por los partidos en el proceso de seleccién de
los titulares de 6rganos jurisdiccionales capaces de incidir en el terreno
de la «direccion» politica hace literalmente imposible la formacion de una
casta diferente desde el punto de vista de la representatividad social. No
obstante, la controversia sobre los jueces y su influencia politica ha produ-
cido una literatura abundante y un sélido debate al que conviene dedicar
ahora una minima referencia.

Si acudimos al mds alto nivel tedrico, es significativo que la postura
favorable de J. Habermas acerca de la justicia constitucional haya sufrido
multiples reproches en nombre del eterno argumento sobre la condicién
no electiva de los jueces frente a la naturaleza democrética del Poder Le-
gislativo. Todo ello deriva de una eventual identificacién del corpus de la
constitucionalidad con los resultados de la «racionalidad comunicativa»
que proclama el filésofo de Diisseldorf. En rigor, los jueces llamados a
determinar la congruencia entre la Constitucién y la ley son designados o
elegidos por poderes de raiz democrética, con un grado apenas mayor de

2> Un excelente resumen de la doctrina cldsica y las tendencias actuales en Blanca
HERNANDEZ OLIVER, «Parlamento y estado de partidos. La democracia contempordnea», en
Revista de las Cortes Generales, n.° 60, 2003, p. 145 y ss.; la cita literal en p. 183.

2t Lareferencia a Manuel ARAGON REYES por sus Estudios de Derecho Constitucional,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1998, p. 172 y ss. Véase al respecto
Ramén PUNSET, «Los primeros veinte afios de la ciencia espafiola del Derecho Constitucio-
nal», en Revista de Estudios Politicos, n.° 108, 2000, p. 225 y ss., donde califica la expresién
«forma mixta» que utiliza ARAGON como un «recurso literario» (p. 230).
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distanciamiento de la voluntad popular que el correspondiente a los dipu-
tados elegidos en listas cerradas y bloqueadas. Todo ello sin olvidar que los
organos de la justicia constitucional estdn llamados a garantizar la legitimi-
dad democritica del proceso politico, esto es, si se prefiere, a actuar como
guardianes del tesoro democratico acumulado gracias a la accién comuni-
cativa, a la vez que desarrollan —one case at a time, diria Cass Sunstein—
los acuerdos constitucionales incompletos. Frente a la tesis constitucional,
muy del gusto —por razones obvias— de los juristas, autores de diferente
signo, replantean la vieja sospecha sobre el cardcter «contramayoritario»
del Poder judicial, lo que supone en el fondo poner en cuestion la célebre
férmula del Tribunal de Karlsruhe, a cuyo tenor el Derecho y la Justicia no
estan a disposicion del legislador.>

Una vez mas, no estamos en presencia de un debate tedrico sino de una
férmula argumental para tomar partido en un problema de politica concreta.
El debate estd directamente relacionado con la disputa judicial en los Es-
tados Unidos y sélo resulta inteligible desde un punto de vista ideoldgico.
En Europa, los jueces constitucionales (en buena medida profesores univer-
sitarios) tienden a mantener posiciones progresistas frente a una supuesta
tendencia mds conservadora de los tribunales de justicia stricto sensu. En
Estados Unidos, en cambio, la politizacién del Poder judicial es un rasgo
inherente al sistema de checks and balances. Entre los miembros del muy
poderoso Tribunal Supremo federal hay «activistas» y hay partidarios de
la «deferencia» hacia el Ejecutivo y el Legislativo, es decir, defensores
de una intervencién minima en las decisiones de origen popular. En uno y
otro sector hay republicanos y hay demdcratas, con notables vaivenes en
una jurisprudencia determinante para reforzar una u otra opcién politica.
La batalla entre el presidente y el Senado para la confirmacién de candi-
datos es un elemento cldsico en el panorama politico de Washington, cuyo
dltimo capitulo ha sido la designacién del chief justice John Roberts tras la
muerte de su antecesor, William Rehnquist, tan controvertido como todos
los titulares del cargo. Un 6rgano que se estrend inventando el control de
constitucionalidad ofrece muchos hitos en una historia que cuenta ya dos
siglos largos. Recordemos los tltimos tramos. Los tribunales Warren y Bur-
ger se asocian con la consolidacion de los derechos civiles: Brown (1954)

22 Me refiero con cierta amplitud a esta polémica en mi libro Teorias Politicas para

el siglo xx1, Sintesis, Madrid, 2007, p. 147 y ss., en relacién con el debate entre liberales
y comunitaristas.
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pone fin a la segregacion racial en la escuela, jurisprudencia cuestionada
a partir de 2007 por la mayoria conservadora; Roe (1973) es el caso més
célebre, admitiendo con restricciones el derecho al aborto; Bakke (1978) es
una decision crucial a favor de la discriminacién positiva, en concreto, sobre
la cuota racial en las universidades. El tribunal Rehnquist ha sido mucho
mas conservador: Bowers (1986) rechaza las relaciones homosexuales con-
sentidas y privadas entre adultos, criterio modificado en Lawrence (2003);
otras varias sentencias refuerzan el derecho de propiedad, limitando espe-
cialmente la interferencia administrativa a través de potestades urbanisticas;
los resultados del caso Bush vs. Gore (2000) son de sobra conocidos. Pero
no ha sido suficiente, a juicio de ciertos sectores intransigentes, en temas
como la pena de muerte o Guantdnamo, y ello genera una agria batalla social
y medidtica que se decanta, segun las tradiciones arraigadas del sistema,
en un equilibrio razonable. Todo ello, claro estd, sin olvidar los efectos del
cambio ideoldgico en la Presidencia a partir de las elecciones en noviembre
de 2008. La eleccion de Sonia Sotomayor, de origen latino, abre nuevas
perspectivas que habra que seguir con atencion. En este contexto, cuando los
académicos norteamericanos discuten sobre el cardcter contramayoritario de
la justicia constitucional tienen en mente una realidad muy distinta a la que
contempla Habermas. Analizar la realidad préctica como factor explicativo
de las posiciones tedricas es mucho mds que un capricho metodoldgico.
Sin olvidar, por supuesto, que estamos en presencia de un capitulo més en
la eterna disputa entre iusnaturalismo y positivismo: la ley como voluntad
del legislador (en este caso, exquisitamente democratico) o la ley sometida
al dictado de la razén publica plasmada en una supralegalidad formal y
material. En dltimo término, es ésta una postura conectada con el derecho
natural a la antigua usanza, una vez convertidas las Constituciones en ra-
z0n escrita baja la salvaguardia de jueces y magistrados. Es decir, normas
inmodificables (al modo de la ley fundamental de Bonn), declaraciones de
derechos y mecanismos de judicial review como enemigos de la republica
ideal, producto de la participacién directa y la deliberacién permanente.
La légica implacable de la evolucién histérica no se corrige con for-
malismos artificiales. En este ambito, la polémica surgida entre nosotros
acerca de la comparecencia de los miembros del Consejo General del Poder
Judicial ante el Congreso de los Diputados y el Senado ofrece una extrafia
sensacion de lucha entre las apariencias y las realidades. Una vez mds, como
es notorio, se impondri el Espiritu de la Epoca, esto es, la politica de imagen
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bajo el formalismo de una Justicia que emana del pueblo y rinde cuentas
en la sede de la soberania nacional que reside en ese mismo pueblo. En la
préctica, cuando comparezcan el presidente o los miembros del Consejo,
tendremos una sesion adicional de cara a la galeria medidtica, con la ma-
yoria y las minorias jugando sus bazas politicas a través de la presencia de
quienes integran el 6rgano de gobierno del Poder judicial pero no ejercen,
por supuesto, funciones jurisdiccionales. A dia de hoy, la democracia me-
diatica siempre encuentra la manera de alcanzar sus objetivos.

Volvamos al debate tedrico. En tltimo término, estamos ante la diferencia
constitutiva entre democracia liberal y democracia «radical», cuya denomi-
nacién mas precisa seria «popular» si la expresion, ya de por si redundante,
no estuviera desprestigiada por el uso en la Europa de influencia soviética
a partir de 1945. La primera procede de la teoria de la Constitucién como
limite del poder. Un enfoque whig en su origen y conservador en sentido am-
plio después, que los radicales consideran desde siempre como una férmula
para escamotear el auténtico gobierno del pueblo. La segunda, dispuesta a
buscar amparo en Rousseau o en Godwin, rompe con los origenes liberales
y proclama la pureza de unos principios democraticos que sus adversarios
han llegado a calificar de «totalitarios». En el tltimo medio siglo, la Teoria
politica ha preferido eludir la confrontacién directa, marcada por preferen-
cias ideoldgicas dificiles de racionalizar. No obstante, la polémica sigue
latente. La concepcion liberal-representativa es el fundamento del andlisis
aparentemente aséptico de las doctrinas llamadas elitistas, una democracia
concebida como lucha competitiva entre minorias selectas, donde se con-
jugan los intereses de partidos y grupos de presion mediante un proceso de
transaccién perpetua, lejos de cualquier posibilidad de control para el ciuda-
dano alejado de los centros de poder. A su vez, la corriente radical perdura
(con términos mds suaves, incluso asépticos) en las teorias de la democracia
participativa, deliberativa o inclusiva y, en general, en cualesquiera posturas
criticas hacia esa concepcion elitista que disfraza de realismo su descon-
fianza hacia la capacidad del ciudadano para dirigir los asuntos publicos.

Estamos, en definitiva, ante dos formas de representacion incompatibles
entre si en estado puro aunque, de hecho, conviven y se influyen de forma
reciproca. Asi, escribe Solozébal:

El modelo democratico —que funciona sobre la base de los partidos como
expresion del pluralismo social y de un Parlamento organizado en grupos en
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cuanto correspondencia en el plano institucional de los partidos en el de la
sociedad— no sustituye al modelo liberal, que, debido a su homogeneidad pro-
puesta, no conoce los partidos y dispone de un Parlamento de individualidades
actuantes sin disciplina de grupo y sobre la base de la discusion en libertad.>3

Modelos tedricos, como antes se dijo, porque en la vida real habria
mucho que discutir (o mejor, mucho que investigar) sobre la imagen ideal
de un Parlamento de notables. Nos guste o nos disguste, hay que asumir
que las cosas no cambian de un dia para otro en la historia constitucional.

En todo caso, cuanto mds se eleva el nivel de abstraccién mds lejos nos
situamos de la prictica cotidiana del poder. Por mucho empefio que pongan
los tedricos, la democracia de masas fluye a través de cauces mediaticos, lo
que supone una exigencia natural de simplificar el mensaje, dominar psi-
colégicamente al adversario y buscar la confianza de la mayoria a través de
un lenguaje de signos que funciona sobre un sustrato de valores entendidos.
Esto no significa, a mi juicio, que desaparezca la distincién clésica entre
derecha e izquierda, sino todo lo contrario. Lo que sucede en realidad es que
todo aquél que pretenda participar en el nicleo del poder democratico debe
adaptar su accion politica a las formas exigidas por una sociedad de masas
semiliustradas, con cierta querencia por la vulgaridad y una antipatia natural
hacia la excelencia, pero con el suficiente sentido comiin para realizar una
lectura inteligente de los mensajes politicos y votar, por tanto, en cada caso
por aquéllos que saben discernir las preferencias colectivas con una mezcla
inteligente de principios intangibles y estrategias pragmaticas.

La tarea de analizar el papel de los medios en la democracia contem-
pordnea es propia de especialistas en comunicacién. No obstante, desde la
intuicién del analista politico es posible percibir algunos fenémenos muy
significativos, cuya presencia puede ser determinante a lo largo de este
siglo xx1. La prensa diaria, los medios escritos en general, deberdn adap-
tarse a una realidad cambiante. Grandes titulares, linea editorial precisa y
reportajes atractivos son los caminos mds seguros para el éxito, porque el
lector de periddicos llega casi siempre informado por el facil acceso a otros
medios mds dgiles y apenas busca ya noticias, sino andlisis, comentarios
y, sobre todo, una orientacién mas o menos ideoldgica que le permita in-
terpretar los acontecimientos. Es la hora de las paginas de opinidn, con el

23 Juan José SOLOZABAL ECHEVARRIA, Tiempo de reformas. El Estado autondmico en
cuestion, Biblioteca Nueva, Madrid, 2007, p. 329.
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l6gico regocijo de los intelectuales, que vuelven asi a su condicién genuina
de escritores dispuestos a opinar sobre lo divino y lo humano y a hacer
causa comun con sus politicos favoritos en beneficio mutuo. La radio tiene
la ventaja evidente de la inmediatez, pero parece incapaz de superar su
dificultad para los matices y el sosiego, cayendo con demasiada facilidad
en manos de comunicadores populistas que transmiten doctrina cotidiana a
unos oyentes convencidos de antemano. La television, en fin, sigue jugando
el papel determinante. Ningin otro medio puede competir con un debate
televisado entre los grandes lideres en las fechas cruciales de una campafia
electoral. Sin embargo, no debe confiarse en su posicion preferente porque
la amplitud de la competencia y el nivel cultural al alza operan en un sentido
desfavorable hacia la capacidad final de este poderoso medio para orientar
decisivamente las opiniones politicas. Por tltimo, Internet, blogs y otros fo-
ros, ciberdemocracia y conceptos andlogos, son los protagonistas indiscuti-
bles de la sociedad de la informacién y del conocimiento. Por esta via fluyen
canales muy eficaces de comunicacidn, aunque conviene tener presente que
el acceso a los mismos es todavia limitado. Ademads, presentan tal cantidad
de opciones que seria poco realista suponer que la oferta ideoldgico-politica
sea una de las preferidas por los usuarios. En todo caso, partidos y grupos de
influencia tendrén que reforzar sus ofertas —todavia bastante arcaicas— en
este terreno abierto y competitivo, que a medio plazo puede suponer una
competencia relevante en el &mbito de la creacién de opinidén y romper asi el
monopolio de las instituciones académicas y su prolongacién en los grandes
medios escritos. Por cierto, en la medida en que la izquierda domina —al
menos en Europa— la batalla de las ideas, deberia ser consciente de que
tiene mucho més que perder que la derecha ante una posible revolucién en
los instrumentos para transmitir los mensajes politicos.

Democracia medidtica, sin duda, a pesar de lo cual conviene situar la
influencia de los medios en su justa medida. En este sentido, es cierto, como
escribe S. Pausewang, que:

El contenido de los medios de difusién no determina por si sélo el comporta-
miento y la conciencia de los hombres. Ambos dependen de una serie de factores
como son la familia, la escuela y la educacién, y por tltimo es la situacion social
objetiva la que determina ante todo la actitud en el proceso de trabajo, el hori-
zonte de posibles experiencias, actitudes y opiniones. Pero en la conjuncién de
tales factores sociales no debe subvalorarse el efecto de los medios de difusion.
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Para ello no sélo tienen importancia sus contenidos manifiestamente politicos,
sino incluso los aparentemente apoliticos: lo que silencian puede ser a menudo
tan importante como lo dicho.*

Sea como fuere, no es imaginable la sociedad de masas contempordnea
sin la formacion de una opinién publica que determina comportamientos,
creencias y formas de sentir, todo ello a través de una mezcla difusa de
verdades, percepciones y falsedades mejor o peor contadas. El pionero
J. Bentham hablaba con razén de un «Tribunal de la Opinién Publica».
Con el tiempo, se han convertido en cldsicos los estudios de Dicey o de
Habermas. A dia de hoy, es un lugar comin reconocer que los politicos
viven pendientes de las encuestas, que los soci6logos capaces de escrutar
el estado de la opinién ciudadana ejercen una notoria influencia en la toma
de decisiones y que, en definitiva, la demoscopia es un elemento méas en la
lucha politica democrética. No se trata ahora de determinar, desde un punto
de vista normativo, si ello es bueno o es malo para la libertad politica o cua-
les son los requisitos ideales para configurar una opinidn seria y rigurosa.
La realidad es como es, y los «predicadores» televisivos o radiofénicos y
los tabloides de mal gusto influyen tanto y mds que los estudios sesudos
o los debates racionales. La clasica doctrina de los griegos ha cambiado de
signo: ya no se trata de elaborar un discurso racional con el dnimo de con-
vencer en el 4gora a los demés ciudadanos, sino de transmitir habilmente
mensajes sencillos y eficaces. Los expertos transformaran esos criterios
difusos en el resultado de encuestas debidamente orientadas, de manera
tal que el «minipopulus» llega a suplantar al pueblo real. Lo més curioso
es la dindmica de las posibles influencias en el comportamiento politico de
los sondeos previos a una confrontacién electoral. Todo el mundo intuye
que existe un riesgo inevitable: una encuesta positiva crea buen ambiente y
provoca un dnimo victorioso, pero puede producir un exceso de confianza
entre los potenciales electores; a la inversa, una encuesta negativa genera
pesimismo y desaliento, pero puede ayudar a los indecisos a decantarse en
contra del previsible vencedor para evitar un triunfo demasiado rotundo. Ni
siquiera los instrumentos sofisticados de la democracia mediatica pueden
desviar el curso inalterable de la condicién humana.

24 Siegfried PAUSEWANG, «La opinién publica y los grandes medios de difusion»,

en W. ABENDROTH y K. LENK, Introduccion a la Ciencia politica, Anagrama, Barcelona,
1971, p. 324.
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El estudio de los grupos de influencia (antes organizaciones de intereses,
y antes todavia grupos de presion) tiende a enfocarse modernamente como
un capitulo més de los tratados sobre ética ptiblica, que auspician codigos
de buen gobierno y leyes anticorrupcion. No digo que sea una perspectiva
errénea, pero me parece mas atractivo conducir el debate hacia el proceso de
toma de decisiones, elemento constitutivo de un andlisis politico riguroso.
En este sentido, la omnipresencia de grupos de todo tipo como reflejo del
pluralismo inherente a la sociedad contempordnea es un rasgo distintivo
de la época posmoderna que afecta directamente al ejercicio del poder.
Por supuesto que las doctrinas pluralistas tienen una larga tradicién en el
marco de las teorfas del Estado social. En particular, la teoria neocorpo-
ratista, impulsada en los setenta por Ph. Schmitter, presenta un panorama
nada idilico: las organizaciones de intereses tienden a institucionalizarse,
actdan en forma de oligopolio, excluyen a los eventuales competidores y
dependen del control —y a veces del dinero— de los poderes publicos. De
hecho, el Estado les garantiza una posicion prevalente en el sector a cam-
bio de que adopten una estrategia pactista y moderen sus reivindicaciones.
Una vez mads, el problema reside en que estos enfoques ya no sirven en la
era global, cuando la crisis del Estado social genera todo tipo de lamentos,
propuestas y ocurrencias. Los nuevos conflictos que reclaman la atencién
de todos (globalizacién, identidades, integracién de inmigrantes, etc.) di-
ficilmente pueden ser encauzados mediante los mecanismos anquilosados
de estabilizacion social y redistribucién de rentas. Cada una a su manera,
estas organizaciones privilegiadas luchan por conseguir un anclaje en los
mecanismos formales de la democracia. En la prictica, sin embargo, los or-
ganismos publicos concebidos ad hoc (consejos econémicos y sociales y
sus homologos) actian como meros centros de estudios y foros de debate,
mientras que las verdaderas negociaciones tiene lugar con la reserva y el
secretismo inherentes al proceso de toma de decisiones eficaces.

En dltimo término, la evolucion del sistema ha seguido su curso natural,
aunque la teoria se ha visto sorprendida por el desarrollo peculiar de los
acontecimientos. A veces nos falta perspicacia. Como escribe Alessandro
Pizzorusso:

Era sumamente raro que tuviese éxito el intento de reducir la funcién del Go-

bierno a la simple ejecucion de leyes y decretos emanados del Parlamento. De
hecho, en la mayoria de los casos, el Poder ejecutivo retuvo, cuando menos
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hasta cierto grado, aquellas prerrogativas que le eran inherentes en el régimen
de parlamentarismo dual (...) y algunas veces, incluso, logré asignarse una parte
considerable de las funciones normativas. Este logro condujo a que se fuese
olvidando de forma paulatina el principio de separacion de poderes —declarado
previamente como uno de los pivotes de la democracia moderna— o a que,
cuando menos, se le redujese a una mera férmula con efectos muy limitados.>

Como se dijo, la situacién exige una nueva manera de ejercer el poder.
Se acabd, en principio, el politico autoritario e inflexible, que adopta su
decision irrevocable en la soledad de la conciencia y ordena su puesta en
préactica de acuerdo con el principio de jerarquia, asumiendo ante si y ante
los demads una plena responsabilidad. El politico posmoderno escucha a
todos, negocia con quien puede, habla con términos ambiguos y diluye la
responsabilidad entre un amplio abanico de érganos auxiliares. Las ventajas
inherentes a la formacion colegiada en la toma de decisiones tienen también
su contrapartida, como es propio de cualquier accién politica. En este caso,
la parte negativa es la pérdida del sentido de la responsabilidad, porque na-
die se hace cargo de una solucién que por naturaleza es insatisfactoria para
todos y que, en el mejor de los casos, permite ganar tiempo para replantear
en el futuro las posiciones alcanzadas por cada cual. Politica, pues, con-
textualista y relativista, la Gnica posible para una sociedad que perdona los
errores si van acompafiados de un ejercicio permanente de didlogo y que se
muestra implacable, por el contrario, cuando el lider pretende interpretar por
si mismo el sentido de la historia frente a una opinién publica que rechaza
cualquier género de imposicion real o aparente. No es dificil admitir que
los resultados electorales en Espafia desde hace algunos afios pueden ser
interpretados en esta misma clave posmoderna. Por eso, la «escuela» para
la formacién de politicos deberia incluir contenidos especificos sobre el arte
de la negociacién, junto con una asignatura basica acerca de la justificacién
ante los ciudadanos de los acuerdos alcanzados. Es probable que, a medio
plazo, ésta sea la tendencia natural en los sistemas democraticos, siempre
y cuando se evite una pardlisis en el funcionamiento de las instituciones
por causa de una férmula poco eficaz —y a veces también poco eficiente—
para la toma de decisiones. Desde este punto de vista, la divisién de pode-

25 Alessandro P1zzorusso, «Desarrollo de nuevas tendencias en el parlamentarismo.

Algunos comentarios generales», en Boletin Mexicano de Derecho Comparado, n.° 97, 2000,
p. 271y ss.
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res se diluye en una compleja poliarquia, no necesariamente en el sentido
tradicional de R. Dahl. El «retorno» de la politica que proclaman algunos
pensadores progresistas deriva en una politizacién general que convierte
en sujetos activos en la toma de decisiones a determinados grupos que
antes no existian o estaban situados en la periferia del poder. La teoria de
las formas de gobierno debe dar respuesta a este fendmeno si no quiere ser
enviada de inmediato a un imaginario museo de arqueologia constitucional,
bien repleto a estas alturas de doctrinas e instituciones que fueron en su dia
objeto de incontables alabanzas y parabienes. La divisién de poderes sabe
mucho de estas ingratitudes.

I'V. CONCLUSION: LA DEMOCRACIA SIGUE SIENDO MEJOR

Estado constitucional, sociedad de clases medias y economia social de
mercado son fendmenos correlativos que definen una realidad histérico-
politica que sigue siendo basicamente la que nos corresponde vivir a los
europeos del siglo xx1. No esté claro que exista una relacién de causa a
efecto entre desarrollo econémico y libertades democraticas. De hecho,
el futuro de nuestro sistema constitucional se juega —como tantas otras
cosas en el siglo Xx1— en paises como China. Hay mucho que discutir
acerca de si el capitalismo sin barreras que impulsa un régimen de apa-
riencia todavia comunista y de funcionamiento estrictamente autoritario
terminard por configurar una demanda social de pluralismo politico. Asi
ha sido hasta ahora en la historia, pero serfa una imprudencia generalizar.
Nuestros modelos supuestamente intemporales tienen un sustrato cultural
que identificamos con la palabra «Occidente». Habré que ver si el milenario
Imperio del centro, inspirado por una profunda concepcidén «oriental» de la
vida, desenvuelve su evolucidén politica en pardmetros equiparables a los de
aquellos comerciantes puritanos de la Europa moderna cuyas necesidades
materiales y morales dieron origen a los principios estructurales del Estado
constitucional. El asunto es apasionante, sin duda, pero excede de la materia
que aqui nos corresponde tratar.

Mientras tanto, la teoria de las formas de gobierno no consigue dar
respuesta satisfactoria a los nuevos desafios. Veamos el caso de la Unién
Europea. Son ahora 27 Estados, 4,3 millones de kilometros cuadrados y
490 millones de habitantes. Esta regida por tratados que son algo mas que
convenios internacionales y mucho menos que constituciones. Nadie puede
seriamente atribuirle la soberania, pero seria absurdo ignorar que ha esta-
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blecido limites infranqueables para el viejo Estado concebido al modo wes-
tfaliano. Imposible determinar su forma de gobierno, més bien un «objeto
politico no identificado», segtin la ingeniosa expresién de M. Rocard. Ejecu-
tivo dual, o més bien Gobierno (Consejo europeo y Consejos de ministros)
y Administraciéon (Comisién), por separado. Parlamento a medio camino
entre un 6rgano un poco decisorio y una asamblea consultiva. Comunidad
de Derecho, con 6rganos jurisdiccionales s6lidos que imponen su doctrina
a los tribunales internos. Casi sin politica exterior y sin ejército. No encaja,
como es evidente, en ningin esquema preconcebido. Eso si, suscita el entu-
siasmo de unos cuantos tedricos, incluidos americanos como Jeremy Rifkin
o Mark Leonard, pero también el escepticismo de muchos otros. Por ahora,
no hay manera de ubicar a esta entidad sui géneris en el esquema clasico de
los sistemas politicos comparados.

Vamos, pues, con la realidad actual de las formas de gobierno en el
ambito estatal. Es facil constatar que la distincion entre parlamentarismo y
presidencialismo empieza a ser cosa del pasado, como ya apuntaron hace
mucho algunos juristas en la Europa continental y unos cuantos sociélogos
o politélogos en el ambito norteamericano. Me parece atractivo comparar
la situacién presente con la época romana del Principado de Augusto. Sin
alterar formalmente las instituciones republicanas, el vencedor de Actium
concentrd en su persona todos los poderes efectivos, sumando a los tradicio-
nales imperium y potestas la atribucién personal y exclusiva de auctoritas.
Tampoco nosotros modificamos ni una coma en la letra de las Constitu-
ciones o, si lo hacemos, es para reformar aspectos secundarios. De hecho,
el lector de un texto constitucional europeo en vigor (pongamos por caso,
la Constitucién espafiola de 1978) imagina, si estd cubierto por el «velo
de la ignorancia» en el sentido rawlsiano, que nuestro sistema politico si-
gue anclado en tiempos de la Monarquia constitucional: el rey nombra al
presidente y a los ministros, disuelve las Camaras y convoca elecciones,
sanciona y promulga las leyes y asi sucesivamente. Las claves del régimen
parlamentario o bien son valores entendidos o aparecen de forma margi-
nal en los textos escritos. Ni siquiera tenemos racionalizada por completo
la Monarquia parlamentaria cuando ya hay que hacer frente a una nueva
dimension histérica de las formas de gobierno. Reitero aqui la reflexion ini-
cial: el Estado constitucional afronta con las mismas herramientas técnicas
del siglo x1x los desafios de un sistema politico que debe adaptarse a la era
global, la crisis —a veces exagerada— de la soberania y la pluralidad de
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poderes sociales que luchan por ganar presencia en el espacio ptblico para
influir en las decisiones politicas.

Por supuesto, el Derecho constitucional y la Ciencia politica tienen el
deber de reforzar la vigencia de una tradicién cuestionada. Hay razones de
peso (todavia y por mucho tiempo) a favor del Estado constitucional, mas
alla del debate entre el Yo ilustrado y el Nosotros comunitarista, eterna
duda sobre la identidad moderna. Por eso, conviene no dejar de lado a la
razo6n instrumental de la Ilustracidn, que ha demostrado ser con diferencia
la férmula menos iniitil para alcanzar una convivencia medio en paz. En
todo caso, el aparente triunfo universal de la democracia capitalista, califi-
cado erréneamente por F. Fukuyama de «fin de la historia», estd lejos de ser
inevitable y no se puede descartar una oleada inversa de rupturas o, como
ahora sucede, de distorsiones del sistema mediante el intento de dictadores
sin escripulos de reforzar la legitimidad de su gobierno a través de falsas
consultas electorales.

En este contexto, el control del poder aparece de nuevo como el instru-
mento mas eficaz para garantizar las libertades. Sucede, como es notorio,
que el control ya no puede articularse como una funcién especifica de las
Camaras parlamentarias, sino que es una accién permanente que desarrolla
la oposicién pero también los medios de comunicacion, los jueces y los
grupos de influencia, cada uno a su manera y con los instrumentos que les
otorga el ordenamiento democratico. Como los asuntos que dependen de
la naturaleza humana se repiten siempre por definicién, la democracia con-
temporanea tendrd que buscar formulas eficaces para evitar la tiranfa de los
titulares de esa facultad omnicomprensiva de control. En esta linea poco o
nada democrética apuntan, por desgracia, diversos elementos: entre ellos,
los comunicadores que pretenden dirigir la actividad de los lideres politicos
supuestamente afines; ciertos jueces medidticos que apenas se consideran
lejanamente vinculados por el imperio de la ley; en fin, determinados grupos
de presion que se sienten con suficiente fuerza para manipular a los titu-
lares del poder de origen popular. En una palabra, el control no sélo debe
practicarse en una direccién univoca, como si el Gobierno fuera el tinico
elemento que merece ser limitado segun los criterios usuales de la demo-
cracia constitucional. Como casi todo esta inventado, las vias mas eficaces
para este control multifuncional son la «transparencia» y la justificacién
argumental de los actos del poder. Veremos si somos capaces de encontrar
la férmula correcta.
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En ultimo término, el andlisis de la realidad actual en los sistemas cons-
titucionales conduce a una conclusién sencilla y evidente: con uno o con
otro nombre, s6lo sobreviven en la democracia mediatica de nuestros dias
los sistemas capaces de adaptarse a esta especie de cesarismo plebiscitario
—felizmente temporal y pluralista— que se impone por todas partes. Por
fortuna, la opinién publica cambia periddicamente sus preferencias, tanto
por factores objetivos como por influencia de un componente psicolégico
mds fécil de intuir que de racionalizar, y que se resume en el binomio «ilu-
sién vs. decepcidn». Son las ventajas propias de la democracia constitucio-
nal, con sus grandezas y servidumbres, que la sitdan en un terreno ética y
politicamente superior a cualquier forma de despotismo, tirania o dictadura,
aunque ahora se disfracen con ropajes que pretenden ser atractivos.
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