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INTRODUCCION

La asignatura Introduccion a la Ciencia Politica es una asignatura basica de primer curso
que implica el primer contacto de los alumnos con la Ciencia Politica y la Administracion
(CPA), por lo que tiene caracter netamente introductorio. Por ello, en esta asignatura se
repasan algunos de los principales temas de la Ciencia Politica y de la Administracion,
que posteriormente seran desarrollados con mas detenimiento — a veces de forma
monografica — en otras asignaturas del plan de estudios como Politica Comparada o

Estructura Politica en Espafia y la Comunidad Valenciana.

Se trata, en esta primera aproximacion, que el alumno/a tenga una concepcion general del
mapa de la Ciencia Politica y de la Administracion y de sus conceptos basicos. Asimismo,
el curso servird para trazar una evolucion desde la organizacion del poder en el Estado
Moderno en la nueva gobernanza. También para definir los elementos constitutivos del
sistema politico y sus pautas de interaccién y funcionamiento (en especial del Estado):
La asignatura esta dividida en 8 temas. En primer lugar, la articulacion de la organizacion
territorial del poder politico. También, las formas de gobierno: parlamentarismo,
presidencialismo y sistemas mixtos; en tercer término, los actores politicos: partidos
politicos, nuevos movimientos sociales y grupos de presion. Finalmente, el curso también
introducira a los alumnos en el estudio de las politicas publicas, especialmente su disefio,

implementacion y evaluacion.
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TEMA 1. LAPOLITICA Y SU ESTUDIO.

En este tema se presentan conceptos basicos en el estudio de la ciencia politica.
Basicamente, se estudia qué es la Ciencia Politica y los conceptos basicos de la misma
como son el poder, la legitimidad y la democracia asi como el sistema politico y sus

elementos principales.

1.1. La politica

Etimol6gicamente, la palabra politica deriva del término griego polis que significa
ciudad, mas “ica”, lo relativo a. Es decir, la politica hace referencia a los asuntos publicos
que afecten a la ciudad, a la polis. Esta hace referencia a una comunidad compuesta por
un conjunto de individuos que residen sobre un territorio determinado que constituyen de

esta forma una entidad autosuficiente y autbnoma gobernados por un gobierno propio.

La politica es principalmente un trabajo de todo un colectivo y publico encargado de
gestionar los posibles conflictos de una sociedad que muestra una distribucion desigual
de todo tipo de recursos. Asi, se entiende desde esta definicién una enorme variedad de
actividades que van desde las realizadas en grupos de primarios (amigos) a las tomadas a
escala internacional, (para ser precisos es necesario aclarar desde el inicio que la politica
excede los limites del Estado contemporaneo) asi como que la politica no sélo es
patrimonio de las sociedades democraticas sino también autoritarias y no soélo utiliza

mecanismos pacificos sino también violentos.

Este proceso tiene distintos enfoques y planteamientos segun se plantee la politica como

estructura, proceso o resultado.

La estructura (o también Ilamada polity por su término en inglés) hace referencia a los
elementos estables que se ajustan de uno u otro modo a la hora de gestionar los conflictos
de una sociedad. Esos elementos que determinan por ejemplo qué institucién aprueba las
leyes 0 en manos de quién esta la administracién publica. En definitiva, esa estructura de

organizaciones publicas y privadas que determinan qué se hace, como y cuando.

Todas las sociedades en todas las épocas han desarrollado sus propias formas de
organizacion social, su propia arquitectura consistente en una combinacion de

instituciones y procedimientos que determina como y por quien se solucionan los
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conflictos que puedan surgir. Asi, a lo largo de la historia ha habido imperios, polis, 0
Estados cada una de estas formas de configuracion institucional que desarrollaron sus
propios procedimientos de toma de decisiones. Estas estructuras han evolucionado a
través de guerras o reformas. Ese proceso (también denominado politics) hace referencia
a los procedimientos y dindmicas que ponen en marcha los actores involucrados en la
toma de decisiones y resolucion de conflictos, desde individuos a organizaciones tanto en
el sector publico como en el privado. Del mismo modo, ese proceso puede hacer que la
estructura en si cambie y evolucione 0 se mantenga estatica y estable. Por ultimo, cuando
se analiza la politica como resultado (también conocida como policy), lo hacemos en
relacion al producto final, al outcome. Basicamente, por politica se hace referencia a las
respuestas concretas que se dan a los problemas planteados, en definitiva, las politicas

publicas resultantes.

1.2. El sistema politico

Todos estos elementos como son las estructuras, procedimientos y resultados en su
conjunto es lo que denominariamos Sistema Politico. Un sistema es basicamente una
organizacion con mecanismos que actlan sobre una determinada informacion que
gestiona produciendo unos resultados finales teniendo en cuenta que, ademas, opera en
un entorno determinado con efectos sobre el mismo. Ese sistema tiene unos inputs que
serian las demandas, peticiones y apoyos tanto de caracter econdémico, politico, cultural
y social como internacional que serian gestionados en base a unas reglas institucionales
asi como culturales, dando lugar a unos resultados, unas decisiones, es decir, unas
politicas pablicas. A su vez, esas politicas resultantes son determinantes para futuros

inputs, es decir, proporcionan una retroalimentacion al sistema.

Como se ha apuntado anteriormente, los elementos del sistema politico son el entorno,
los inputs, los outputs, y la retroalimentacién final. Por entorno entendemos todas las
interacciones que se dan en la sociedad, internamente e internacionalmente y del tipo que
sean. Este entorno es vital ya que crea unas condiciones u otras sobre las que la estructura
funcionard y afectara tanto los inputs como los outputs. Por inputs hacemos referencia a
las demandas que se reciben desde los érganos de toma de decisiones desde en entorno,
ya sean organizaciones publicas, privadas o individuos. Esos inputs son procesados en
base a la normativa reglada — y no reglada (cultura, tradicion, et.). Basicamente, los

organos de poder y toma de decisiones reaccionan ante esos inputs ya sea de forma
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positiva (aceptacion directa o modificada de propuestas) o negativa (rechazo) y
produciendo en definitiva una respuesta: los outputs que son basicamente las politicas
publicas. Por altimo, esos resultados, asi como el proceso desde que se reciben los inputs,
proporcionan informacion clave sobre todo el proceso que se convierte en
retroalimentacién y por ende en experiencia ante futuros inputs. Esto hace que el sistema

se adapte e institucionalice o evolucione.

El sistema politico implica que el entorno no debe quedar al margen cuando se intente
analizar como funciona la politica que debe ser entendida como una relaciéon de

interdependencia entre ambos.

1.3. La ciencia politica

Con lo expuesto en mente, la ciencia politica debe ser entendida como la disciplina que
se centra en el estudio de dichas estructuras, procedimientos, resultados y entorno. Ya
desde la Grecia clasica se estudiaron como individuos se comportaban en comunidad
intentando determinar cual era el mejor sistema de gobierno. Estos estudios pueden ser
catalogados como los inicios de la ciencia politica. En este sentido autores relevantes son
Platon con su Republica que estudio lo justo e injusto de los sistemas politicos desde un
punto de vita moral, segun la idea del bien. Aristoteles realiz6 un estudio de méas de 150
polis para establecer y organizar las distintas formas de gobierno. En estas formas
distinguia entre Monarquia con un solo gobernante, Aristocracia cuando el poder lo
ejercia un pequefio grupo de personas, y cuando estaba en manos del pueblo lo llamé
Democracia. Estas formas de gobierno podian corromperse convirtiéndose las
monarquias en tiranias, la aristocracia en oligarquia y la democracia en demagogia o
autocracia. Este estudio es para algunos el inicio de la ciencia politica y Aristoteles el
padre de la misma.

Posteriormente, en el medievo, el estudio de la politica se hizo desde el punto de vista
moral, la religion y el derecho natural. En otras palabras, el derecho natural y el divino se
entrelazaban a la hora de explicar el funcionamiento de los sistemas politicos. En esta
época encontramos autores relevantes como Santo Tomas de Aquino, uno de los
principales autores de la escolastica. En un intento de unir la fe con la intelectualidad creo
una obra sintética de los textos de Aristételes y otros cléasicos, la denominada Suma
Teoldgica.
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En el Renacimiento, poco a poco el peso de la religion se fue desvaneciendo y surgi6 un
modelo nuevo: El Estado absoluto y nuevos pensadores para justificar su existencia entre
ellos, Maquiavelo y sus famosos El Principe y Los discursos sobre la primera década de
Tito Livio. Otro autor de gran relevancia seria Joan Bodino quien escribié los Seis libros
de la republica donde defiende la tolerancia religiosa como pilar fundamental del Estado.
Otros de la misma relevancia serian Hobbes, Montesquieu y Locke. Todos ellos
prescinden finalmente de la moral y la religion a la hora de explicar los sistemas politicos.
Tanto Maquiavelo, como Bodino, Hobbes, Montesquieu y Locke se estudian mas en
profundidad en el siguiente tema con lo que su presencia en este tema es meramente

testimonial.

Posteriormente, gracias a las Revoluciones Liberales, el auge del crecimiento cientifico,
especialmente, en los centros universitarios, se fue dando forma a la ciencia politica
contemporanea, alejada de cualquier tipo de connotacion moral o religiosa. Por ultimo, a
finales del siglo XIX y después de la Il Guerra Mundial, la Ciencia Politica consigue
afianzarse como disciplina auténoma tanto por la implantacion de estudios de la misma
tanto en Europa como en EEUU vy por el auge que tuvo la disciplina después de la IIGM
en el estudio de las nuevas formas de organizacion politica para la reconstruccion de

Europa en paralelo con el asentamiento del denominado Estado del Bienestar.

1.4. Conceptos clave en Ciencia Politica.

En el estudio de la politica hay una serie de conceptos clave que se estudian desde muy
distintos prismas a lo largo de la historia como son el poder, la legitimidad, Estado y

Sociedad.

Por sociedad entendemos una reunion de seres humanos que se integran en un
determinado orden social superior, estable en el tiempo, asentado geograficamente con el
objetivo de alcanzar fines comunes mediante interaccion social. En este sentido la politica
es parte de la conducta humana, inherente a la misma. La sociedad presenta a los
individuos en convivencia organizada mediante colaboracién para la obtencion de sus
fines y asi consolidandola. Para esto son necesarias normas concretas que regulen las
interacciones de los individuos y organizaciones. Ese disefio de normas e instituciones
derivo en lo que hoy conocemos como Estado, que se estudiara mas adelante y que ha
tenido muchas formas a lo largo de la historia, de polis a imperios. En definitiva, ese
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entramado de instituciones que rigen las sociedades que hoy llamamos Estados y que ha
tenido distintos nombres a lo largo de la historia en funcion de su extension, autoridad/es

y poblacion residente.

El Estado moderno surgido en el siglo XV1 e introducido por Maquiavelo, es basicamente
un conjunto de instituciones que operan en un determinado territorio sobre un
determinado colectivo de personas sobre las que tiene el monopolio del uso legitimo de
la violencia. De aqui se desprenden una serie de conceptos clave en el estudio de la
politica y esenciales en la ciencia politica, como son legitimidad, autoridad, poder y que

seran desarrollados en las siguientes lineas.

El poder es algo que se ejerce, pero no se posee. Es el resultado de una relacion entre uno
o varios individuos, organizaciones o instituciones. Basicamente unos obedecen y otros
mandan. Por todo ello el poder esta vinculado tanto a la fuerza como a las ideas y la
persuasion. Los valores y actitudes dotan al poder de legitimidad (creencia de que el poder
se ejerce de forma correcta) y por ende facilita la obediencia y la connivencia en la
sociedad. De esto subyace que el miedo a la represién o castigo no es el componente
principal del poder sino la legitimidad en su ejercicio, que facilitara la connivencia de la

ciudadania y la consecuente ausencia del uso de la violencia.

Para un ciudadano, las instituciones y las personas que las encarnan en el ejercicio de sus
funciones, adquieren autoridad al ejercerse de forma legitima. Esa autoridad es lo que
produce obediencia sin necesidad de recurrir al uso de la violencia. El funcionamiento de
las sociedades exclusivamente en base al uso legitimo de la violencia por parte del Estado
haria que la convivencia fuera harto complicada y las posibilidades de consolidacion e

institucionalizacion muy complicadas.

1.5. El estudio del poder

El estudio del poder no sélo se puede centrar en el estudio de la legislacion vigente sino
ademas a través del estudio de las relaciones no regladas de los integrantes de una
sociedad y por supuesto de la fuente de legalidad del poder constituido. En este sentido
la obra de Weber es de gran relevancia al distinguir tres tipos de legitimidad. Por un lado,
la legitimidad tradicional referida a las inmutables tradiciones e historia que dota de
legitimidad a los gobernantes (reyes); un segundo tipo de legitimidad es la carismatica

que hace referencia a las cualidades Unicas de una persona en concreto y de todo lo que
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haga (p.e. Gandhi o Mandela); y, por ultimo, tendriamos la legitimidad legal-racional
segun la cual el marco normativo justifica el orden politico que existe en la sociedad. Esta
legitimidad implica que la obediencia no es hacia personas que ejercen el poder sino hacia
las instituciones en si independientemente de quién esté detras de la institucion ejerciendo
ese poder. En este caso la legitimidad subyace de la fuente de la que emand la legalidad

de la sociedad en si.

1.6. La politica como ciencia

En este punto final se nos plantea la posibilidad de que la politica pueda ser estudiada de
forma cientifica como otras disciplinas como la fisica o la quimica. Es decir, si se puede
llegar a la descripcién objetiva de un hecho, se puede explicar las causas de ese hecho y
la corroboracion de dicha explicacion mediante la repeticién de experimentos en
condiciones controladas en un laboratorio. Evidentemente, la ciencia politica siempre ha

tenido dificultades a la hora de ajustarse a esos parametros.

Por un lado, nos encontramos con los prejuicios del investigador cuando describe un
hecho que siempre conlleva determinados sesgos, a veces conscientes, otra no. Por otro
lado, estan las limitaciones éticas en lo referente a la practica de experimentos sociales
con personas. Por ejemplo, seria éticamente reprobable someter a una muestra de
individuos a una dictadura durante 2 afios y a otra muestra someterla a vivir en una
democracia para posteriormente realizar comparaciones. ;Con que derecho se somete a
personas a limitacion de derechos en pro de un conocimiento sobre la mejor forma de
gobierno? Finalmente, la creacion de laboratorios sociales, ademas de limitaciones éticas,

conlleva limitaciones técnicas.

En conclusion, la ciencia politica se aproxima a los criterios cientificos pero con
determinadas limitaciones que hacen que esté lejos de los mas estrictos parametros

cientificos.

10
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TEMA 2. LA ORGANIZACION DEL PODER Y SU EVOLUCION HISTORICA

En este tema se estudia el origen del Estado moderno y los principales autores como
Magquiavelo y el surgimiento de la Ciencia Politica moderna, Hobbes y Bodin asi como
el primer y segundo Liberalismo, el surgimiento del Comunismo y el Fascismo y el

Estado de Bienestar y sus crisis. Se termina con el Estado como constructo

2.1. La aparicion del Estado moderno

A lo largo de la historia, los seres humanos han articulado su convivencia a través de
distintas formas de organizacion politica. Antes de la aparicion de la civilizacion, fueron
pequefos grupos familiares que al extenderse irian conformando hordas o tribus, pero en
torno al 3.500 a.E. los asentamientos humanos se hicieron mas complejos —uso del metal,
irrigacion, murallas, obras publicas, comercio a larga distancia, necesidad de tributos,
escritura, una sociedad con division del trabajo y, a la postre, estratificada (Childe)—, toda
una serie de fendmenos nuevos para los que se requiere propiamente una organizacion
politica, la ciudad, en principio autosuficiente y autonoma. No obstante, sus propias
carencias y las tensiones territoriales que las enfrentaron entre si presionaron en algunos
territorios —-Mesopotamia, especialmente— a favor de una nueva organizacion politica que
superara esas deficiencias y conflictos. Con Sargon de Acad nace en torno al 2.500 a.E.
el imperio como alternativa a las ciudades independientes. Los conflictos entre unas y
otros forman parte de nuestra historia clasica. Las ciudades o polis griegas no solo
contuvieron al imperio persa sino que, merced a la libertad y pluralidad de la que
disfrutaron teorizaron libremente sobre las formas de gobernarse —monarquia,
aristocracia y democracia como formas puras; tirania, oligarquia y demagogia como
formas impuras—. La polis de Roma, sin embargo, tuvo una evolucién especial pues fruto
de su expansién bajo un gobierno republicano —el gobierno mixto teorizado por
Aristoteles—, acabd convirtiéndose en imperio. Precisamente la crisis de éste a partir del
siglo V d.E. en la parte occidental de Europa condujo a una fragmentacion del poder de

la que surgiria una nueva forma de organizacion politica, el feudalismo.

No podemos entender el nacimiento del Estado moderno sin un conocimiento basico de
los fundamentos del feudalismo. La desaparicién del poder politico imperial y la llegada
de las tribus germanicas ocasionaron un cambio en las relaciones politicas de gran calado.
Estas, dada la carencia de un poder publico que pudiera imponer su ley, se articularon a

partir de planteamientos contractualistas basados en el derecho privado. Los derechos que

11
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se disfrutaban por parte de los individuos eran los que se pactaban con los otros. Este y
no otro es el fundamento del pacto de vasallaje. A cambio, por ejemplo, de proteccion la
contraparte ofrece una parte de los bienes que produce. Es la tipica relacion entre sefior y
vasallo, pero también entre sefiores, entre los nobles y el rey y, a partir del afio 800 —
entronizacién de Carlomagno-— entre éstos y el emperador —ahora romano germanico—.
Por ultimo, la Iglesia cristiana -y, en concreto, el papado— dotaba al sistema de
legitimacion a cambio de sus propios privilegios. Una sociedad dividida en estamentos —
nobleza, clero y pueblo Ilano— cada uno con su propio estatus juridico segun lo pactado
y una gran poliarquia de poderes politicos —sefiorios laicos y eclesiales, ciudades libres,
reinos y principados, el imperio y el papado— encontraba un funcionamiento armonico en
el marco de la comunidad cristiana. La antigua virtud civica de griegos y romanos que
definia la subordinacion al interés general o bien comun de la ciudad o cosa publica por
parte de los individuos era sustituida por la nueva virtud cristiana —ama a Dios y al
projimo como a ti mismo; lo que a la postre, también significaba amar la cosa publica—.
La politica se ordenaba moralmente al bien comun, antesala de la salvacion. Politica y

moral (religion) seguian inextricablemente unidas durante la Baja Edad Media.

Sin embargo, a partir del siglo XII el supuesto equilibrio medieval empez6 a
resquebrajarse con la emergencia de ciudades comerciales que, en ocasiones, lograron
afianzar su gobierno autbnomo —ciudades republicanas italianas, por ejemplo-y, en otras
ocasiones, pactaron con el rey en contra de la nobleza afianzando las monarquias de los
nuevos y emergentes reinos. Acompafiaran también las debilidades de la Iglesia
institucionalizada —corrupta y sin respuesta ante los nuevos fenémenos— que tuvo que
enfrentarse a las reivindicaciones reformistas en su seno; éstas, con la aparicion en escena
de Lutero —en 1517 clava sus 95 tesis en la puerta del palacio de Wittenberg—, se
convertirian en un fenémeno revolucionario que rompié en dos mitades la Cristiandad
occidental. El siglo XVI supuso un antes y después en la historia no solo de Occidente
sino de la Humanidad. Para entonces, el contexto se habia hecho ingobernable. Europa
ardia por los cuatro costados: Italia seguia siendo el escenario de luchas encarnizadas por
el poder entre sus diferentes ciudades y reinos con la intromisién permanente de las
grandes potencias europeas y del papado; los paises europeos en los que no se habia
impuesto con rotundidad ni la reforma ni la contrarreforma se vieron envueltas en largas
guerras de religiéon: Reino Unido, Francia, Paises Bajos, el Imperio germéanico. Con todo

ello, estaba claro que el cristianismo y los arreglos feudales de la Baja Edad Media habian
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dejado de ser eficaces y se requeria explorar nuevas formas de convivencia politicamente
organizada. Era ésta la antesala para ordenar nuestras sociedades del Estado de la
Modernidad.

2.2. Maquiavelo y el surgimiento de la Ciencia Politica moderna

El autor que mejor simboliza el momento de ruptura entre las organizacion feudal y la
organizacion estatal del poder, entre la premodernidad y la modernidad, es Maquiavelo.
Su cruda descripcion de los cambios que se estaban produciendo le ha deparado un lugar
especial en la historia del pensamiento moderno. Su experiencia politico-diplomatica al
servicio de la Republica de Florencia en el paso del siglo XV al XVI le permitié constatar
que en la cotidianeidad de la politica no hay limites morales o éticos para conseguir el
poder y, después, mantenerlo. La descripcion que hace de lo observado desde una
perspectiva realista en El Principe (1512-1532) ha permitido afirmar que con él la politica
se autonomiza de la moral, que la politica tiene sus propias leyes y solo a ellas hay que
atender si se quieren alcanzar los fines perseguidos. Para algunos, Maquiavelo es el
fundador de la ciencia politica moderna.

Para Maquiavelo, la pasion que define a todos los seres humanos es el ansia de dominio.
Por esta razén, en sus manos, la razon de la politica se vuelve meramente instrumental a
su consecucion. La sociedad que nos dibuja es una sociedad conflictiva, competitiva, en
una guerra continua en la que es necesario que un principe o gobernante se imponga sobre
los demésy genere el orden politico imprescindible. A este fin se ordena una nueva virtud
politica que doblega nuestra pasion de dominio al célculo instrumental para alcanzar el
poder y mantenerlo. Solo el lider politico dotado de esta virtud podra hacer frente a la
fortuna que nos depara el destino. El principe o nuevo signore debia ordenar su stato
conquistado o patrimonio social. Y es aqui donde de nuevo aparece el genio de
Maquiavelo porque concibe ese stato como una especie de aparato u organizacion politica
autonoma, dotada de leyes que le imprimen su propia légica de comportamiento, su

propia necesidad, la nueva razén de Estado.

Este nuevo Estado que nace como organizacion politica para ordenar la sociedad como
un todo necesita a su vez dotarse de un orden y una organizacion eficaz. A tal fin,
Maquiavelo se fijara en el orden militar del que es buen conocedor por los servicios

prestados a la republica en ese campo. Al fin y al cabo, el buen general debe prever y
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calcular todas las posibilidades, todas las necesidades, desde el avituallamiento al
armamento, desde el nimero de efectivos hasta el despliegue, desde los objetivos hasta
las tareas en orden a su consecucion. Célculo racional, fuerza ejecutiva y unidad de mando
son la respuesta al desorden politico y social de su época. Por eso el principe o gobernante
debe reunir en sus manos los tres poderes imprescindibles para crear ese orden: el poder
constituyente, el poder legislativo y el poder gubernativo. El principe funda el Estado en
cuanto le da orden. Produce el derecho para su sociedad que pasa a ser el Unico valido —
derecho positivo y publico del Estado frente al derecho pactado y privado de la Edad
Media—. Gobierna con los medios mas adecuados a su alcance —ya sea de forma
republicana ya sea de forma tiranica— para mantener y acrecentar, en su caso, el poder,

no sélo hacia dentro sino también en relacion a los principes o estados rivales.

Se habia pasado de la razdn politica, aristotélica o cicerioniana, la recta ratio, que guia
moralmente la politica de las ciudades hacia el bien publico y la consecucidn de la justicia
a larazon de Estado, una razon instrumental cuya guia es la consecucion y mantenimiento
del poder a través de los medios mas eficaces y adecuados para ello. En 1589, Giovanni
Botero escribia La razon de Estado, obra de sugestivo titulo y posiblemente la plasmacién

maés clara del nuevo orden politico que se abria paso.
2.3. Bodin y Hobbes

Maquiavelo describié muchos de los rasgos de ese nuevo fendmeno politico que estaba
surgiendo —el Estado—, pero fueron otros dos autores los que definieron su esencia, Juan

Bodino, y fundamentaron su legitimidad, Hobbes, desde una perspectiva moderna.

Juan Bodino, en el marco de las guerras de religion que asolaban Francia, también
entendi6 que hacia falta imprimir un nuevo orden, en su caso en torno al fortalecimiento
de la figura del rey francés. A tal fin escribi6 Los seis libros de la Republica (1576) que,
de forma paraddjica y en buena parte, sigue los principios tradicionales y premodernos
del pensamiento cristiano y de la razon politica. De hecho afirma que la “Republica es el
recto gobierno con poder soberano de varias familias y de lo que les es comin”. Apela,
pues, a la razdn politica aristotélica o ciceroniana orientada al bien comdn de las familias,
pero —y esto es lo novedoso— introduce una pequefia variacion que es determinante en el
cambio de concepcidn sobre el poder: con poder soberano. Este es definido como “el

poder absoluto y perpetuo de una republica... poder supremo sobre los ciudadanos y
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subditos desligado de las leyes... sin cargas ni condiciones”. Lo que para Maquiavelo era
todavia el stato del Principe pierde su caracter de poder subjetivo para objetivarse de
forma abstracta como institucion. Los gobernantes sirven al Estado y no al reves. Los
poderes que Maquiavelo habia depositado en manos del Principe ahora ya no pertenecen
al gobernante —mero usufructuario del mismo- sino al Soberano o Estado absoluto y

perpetuo.

Thomas Hobbes, por su lado, es para muchos el verdadero punto de inflexion hacia la
modernidad desde el punto de vista de la teoria politica. Su fundamentacién del Estado
se va a realizar desde una base meramente racionalista y materialista, sin necesidad de
recurrir a Dios y a la religion, rompiendo de esta forma con la preeminencia legitimadora
del poder politico desde el pensamiento politico cristiano. Se ha relacionado su
planteamiento con la recuperacion por parte de Poggio Branciolini de la obra Rerum
Natura de Lucrecio; esto es, del epicureismo que, siguiendo a Demdcrito, tenia un
planteamiento materialista del universo y la naturaleza. De la misma forma, para Hobbes,
el universo esta conformado por &tomos en continuo movimiento pero sin ningdn sentido,
pues éste cambia a consecuencia de los golpes que los &tomos intercambian entre si al
cruzarse sus trayectorias. De ahi que para él no hay criterio de justicia en la naturaleza
de las cosas. Esa misma concepcién la aplica al mundo de los seres humanos respecto al
cual imagina un estado de naturaleza donde el Unico impulso se dirige a seguir en
movimiento, esto es, seguir vivos. ES nuestro espiritu de supervivencia que se ve
reforzado por la disposicion de la razon. Esta nos permite anticipar situaciones futuras en
las que no podamos alimentarnos con facilidad de los frutos de la naturaleza. Ante esa
tesitura la razén nos indica que debemos acumular bienes en el presente. Tal
comportamiento, fundamentalmente egoista o de dominio, lleva inevitablemente al
conflicto con los otros seres humanos. De ahi que seamos los unos para los otros como
lobos enfrentados por adquirir la propiedad de las cosas de la naturaleza, esto es, la guerra
de todos contra todos. Ahora bien, Hobbes también supone que la misma razén es la que
nos permite anticipar un estado de paz en el que, en pura légica, las probabilidades de
seguir viviendo se incrementan exponencialmente: se produciran mas alimentos, habra
menos riesgos de muerte por los otros, mas tiempo disponible para desarrollar ciencia 'y
tecnologia,... Por pura logica racional hemos de preferir y preferimos ese escenario en el
que tenemos garantizada la paz. Ahora bien, no es una situacion factible si todos no

renunciamos al tiempo a nuestro propio poder y lo cedemos, todos, a favor de un tercero,
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el Leviatan o Estado —sea este una Unica persona, unos pocos 0 una gran parte—, que pasa
a ser a partir de ese momento el Unico responsable de garantizar la paz. A tal fin, si el
gobernante quiere mantener la paz, deberéa gobernar con equidad, a través de leyes buenas
y generales, sin arbitrariedades en su ejecucion, cuidando de los que no puedan trabajar

por si mismos,...

Las consecuencias del planteamiento de Hobbes desde una perspectiva conceptual de la
politica son revolucionarias. La sociedad no existe si no esta organizada como Estado.
Somos los seres humanos —y no un supuesto Dios— los Unicos responsables de la politica
y de nuestro destino. Somos los individuos —y no los poderes intermedios de la poliarquia
medieval- los interlocutores directos con el Estado. Lo que nos une ya no es un fin moral
—la salvacion— sino una causa que nos impulsa desde la razén a unirnos en sociedad
politica. La justicia ha dejado de ser de caracter natural y se define tnicamente de forma
contractual. De hecho las Gnicas normas validas pasan a ser las dictadas por el Estado, el
derecho positivo. Y al Estado dejamos de medirlo por su moralidad para pasar a hacerlo
por su eficacia o utilidad. Entramos de lleno en el mundo de la modernidad. Ahora bien,
el planteamiento de Hobbes deja abierto un problema del que se va a tener que ocupar el
liberalismo: si el gobernante no gobierna con arreglo a los criterios recomendados por el
propio Hobbes, esto es, gobierna mal o como un tirano, los individuos nos hemos quedado

sin derecho ni poder para poder impedirselo.
2.4. El primer y segundo liberalismo

En Reino Unido la crisis del mundo feudal se desarrolla en torno a la lucha por dos
grandes poderes por hacerse con el control politico de la situacion: por un lado, el
monarca, Yy, por otro lado, el parlamento —en concreto, la camara de los comunes donde
estan representadas las ciudades libres—. A ese enfrentamiento se sumaran otras crisis: la
religiosa —el tradicional enfrentamiento entre anglicanos y catélicos se agrava con la
llegada de la reforma en forma de puritanismo—; la fiscal, pues las arcas reales estan
exhaustas y el rey necesita incrementar sus ingresos, ... El conflicto entre una monarquia
que pretende gobernar sin limitaciones —Carlos | y Jacobo I, especialmente— y un
parlamento que no quiere permitirselo se alargaria en el tiempo hasta que se zanja en 1688
con la Gloriosa Revolucion. En ese marco, nace el liberalismo como solucion: Bill of
Rigths de 1689. Su eficacia y efectividad ha marcado la historia desde entonces hasta el

punto gue, por muchos, se ha identificado modernidad con liberalismo.
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John Locke es el gran tedrico del primer liberalismo. Es el que pone sus bases al proponer
un pacto o contrato alternativo al de Hobbes en su Segundo Tratado sobre el Gobierno
Civil (1689). Para Locke, Dios ha creado la naturaleza por lo que los seres humanos
estamos obligados a respetarla. En el estado de naturaleza, pues, los individuos ya
tenemos obligaciones pero también el derecho a ser respetados en nuestra vida y
propiedad. Se trata de un estado “de paz, buena voluntad, asistencia mutua y
conservacion”. El problema es que no tenemos normas claras que nos indiquen que
debemos hacer en los casos conflictivos ni jueces ni arbitros que los solucionen cuando
se prduzcan. Por esta razon necesitamos crear el Estado, para elaborar leyes claras y
nombrar jueces legitimos que las apliquen para asi mejor disfrutar de nuestros derechos
naturales. Esta es la razon por la que para el liberalismo el Estado es, por definicion,
limitado pues esté al servicio de nuestros derechos individuales y no los puede vulnerar.
A tal fin, Locke imagina un Estado en el que nuestros representantes son los que hacen
las leyes —poder legislativo— y el monarca las ejecuta —poder ejecutivo (juzgando y
haciendo ejecutar lo juzgado)—, al tiempo que se ocupa de las relaciones con otros Estados
e individuos que no han formado parte del pacto —poder federativo—. Montesquieu,
posteriormente, matizard los nombres de estos poderes llamando al segundo poder
judicial y al tercero poder ejecutivo, haciendo especial hincapié en la bondad del
equilibrio entre ellos en aras de la moderacién, el buen gobierno y la garantia de la
libertad. Es el nacimiento tedrico del liberalismo politico y del Estado de Derecho: el
imperio de la ley y un gobierno representativo al servicio de la libertad y los derechos de
los individuos, donde en principio los individuos podemos hacer todo excepto lo que nos
prohiba la ley y los gobernantes solo pueden hacer aquello que les permita la ley. El
Estado ha de ser neutral en relaciéon a los particulares ideales de vida buena de los
individuos siempre que estos no perjudiquen en sus derechos a los demas. Es mas, si el
Estado vulnera nuestra libertad y abusa de su poder, a los ciudadanos nos asiste el derecho

de resistencia y revoluciéon frente al mal gobernante que debe ser depuesto.

Locke no se plantea todavia la democratizaciédn total de la representacion. Si que lo hace
en esa época Baruch Spinoza, descendiente de judios hispanos exiliados en los Paises
Bajos, que es el primer autor —Tratado Politico (1677)— que define un sistema politico
democrético liberal en términos ya claramente reconocibles como iguales a los que
disfrutamos en la actualidad. Para él, la divinidad se confunde con la naturaleza de tal

forma que los seres humanos no somos mas que modos finitos de la sustancia Unica.
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Nuestro deseo de poder —gozamos cuando lo incrementamos, nos entristecemos cuando
lo perdemos— es la pasion fundamental que nos impulsa en nuestros comportamientos.
Pero nuestro comportamiento no puede prescindir de las leyes de la naturaleza a las que
estamos sujetos por lo que nuestra verdadera libertad y comportamiento virtuoso estriba
en hacernos uno con la naturaleza. En cuanto seres humanos, nos unimos a nuestros
congéneres a través de un contrato empujados por la necesidad utilitaria de ayuda mutua.
La Unica manera de controlar la innata maldad humana —el deseo de poder inmoderado—
es la razon que forma parte de nuestra naturaleza. La razén, por ser natural y universal,
no puede desear nada que no pueda desear para el resto de los seres humanos, anticipando
el imperativo categdrico kantiano. Para Spinoza, la Unica forma de realizar politicamente
tales principios y valores es una republica democrética bien ordenada, tolerante y laica,

donde la libertad del individuo, especialmente la libertad de opinidn, esté asegurada.

El liberalismo adquiriria matices nuevos con las aportaciones ligadas a la revolucién
americana —federalismo y pluralismo politico—, la revolucion francesa —nacion politica e
igualdad—, la reaccion moderadora a los excesos revolucionarios —el conservadurismo de
Burke— y la teorizacion del idealismo aleman —el imperativo categérico de Kant y la
realizacion historica de la razon por el Estado de Hegel-. Ademaés, este primer
liberalismo seria actualizado en el siglo XIX por el utilitarismo inglés —Jeremias Bentham
y James Mill- y, posteriormente, por el utilitarismo revisado de John Stuart Mill y la
perspicacia analitica de la realidad por parte de Alexis de Tocqueville. En conjunto,
refuerzan la justificacion de la organizacion liberal del Estado desde una perspectiva
completamente moderna y dan el paso hacia su democratizacion. John Stuart Mill es el
primer gran filésofo que exige el sufragio verdaderamente universal, tanto masculino
como femenino, dando paso a la justificacion teorica plena de la democratizacion del

liberalismo politico.

2.5. Comunismo y fascismo

El liberalismo, a partir de las revoluciones americana y francesa, fue expandiéndose
rapidamente por el continente europeo pero la clase burguesa, una vez desplazados del
poder sus contrincantes, la nobleza y el clero, no estaba dispuesta a compartirlo con el
pueblo llano, al que consideraba falto de las capacidades necesarias para ejercer el poder.
En la mayor parte de los casos, estableci6 —mas allad de los planteamientos tedricos-

limites al sufragio activo y pasivo de los individuos. EI censo normalmente determinaba
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quien era ciudadano y quien no lo era. A esta deficiencia del sistema, se afiadieron las
consecuencias de la revolucion industrial que generaron pobreza, discriminacion y
desamparo en la clase trabajadora. La falta de cauces politicos para expresar el
descontento y poder articular soluciones desde el poder condujo a la aparicion de
movimientos revolucionarios entre los trabajadores —socialistas en su mayor parte— que
encontraron una voz autorizada en la filosofia de Carlos Marx —Manifiesto comunista
(1848)-. Al tiempo la presion democratizadora llevé a la aparicion de movimientos
elitistas que no estaban dispuestos a ceder un apice del poder ya detentado por esas
mismas élites. En este contexto los regimenes liberales se debilitaron y fueron incapaces
de cumplir con las promesas de la ilustracion y del propio liberalismo —libertad, igualdad
y fraternidad habia sido el eslogan de la revolucion francesa—. En este contexto, con el
cambio de siglo y la entrada en el XX aparecieron nuevas propuestas politicas claramente

antiliberales y antidemocréticas, los movimientos fascista en Italia y nazi en Alemania.

El movimiento socialista fue en principio de caracter reformador —entre los primeros
planteamientos socialistas destacan los de Saint Simon, Fourier o Owen, a los que
posteriormente Marx tildaria de utdpicos—. Progresivamente el movimiento de los
trabajadores se fue organizando en sindicatos y en partidos politicos, muchos de los cuales
encontraron su sustento teérico en la obra de Marx. Exiliado en Londres sostenia, como
Demdcrito o Hobbes, la naturaleza material del universo de tal forma que nuestra esencia
en cuanto seres humanos no era otra que hacernos uno con la naturaleza a través de
nuestro trabajo; esto es, para Marx el ser humano es en esencia homo faber. El problema
era que, en las actuales condiciones del desarrollo, la propiedad de los medios de
produccion estaba concentrada en unas pocas manos lo que habia generado la alienacion
de los muchos, los trabajadores, que de esta forma no podian realizarse al perder la
relacion directa con la naturaleza; sobre todo, porque lo que producian no les pertenecia.
Es maés, el fruto de su trabajo —las plusvalias— servian a fortalecer todavia mas el sistema
de explotacion. Para Marx, la explicacion ultima de esta situacion se encontraba en un
hecho que habia quedado oculto tras los planteamientos idealistas, cristianos 0 no
cristianos: lo que movia la historia eran las fuerzas productivas y las relaciones de
produccién sobre las que se construia la superestructura politica, juridica, moral y
cultural —materialismo histérico—. Cada nueva fuerza productiva generaba de forma
automatica cambios en la superestructura generando una sucesion de etapas en la historia

—el molino de agua o viento exige el feudalismo mientras que la maquina de vapor, el
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estado burgués. El problema era que las nuevas fuerzas productivas estaban en manos de
los propietarios de los medios de produccién, privando de su verdadera naturaleza y
libertad a la mayoria de los individuos. Solo el materialismo dialéctico podia permitirnos
superar esta situacién de esclavitud. La raiz del mal era la propiedad y frente a ese mal la
religién no era la solucién; al contrario, ésta actuaba como opio adormecedor del pueblo.
La Unica solucion estribaba en erradicar del raiz el problema: eliminar la propiedad de las
cosas a través del un proceso revolucionario —la Dictadura del Proletariado— que
condujera a la sociedad comunista donde ya no habria desigualdad, ni burgueses ni
trabajadores, sino que todos los individuos alcanzarian la emancipacion definitiva, la
ansiada libertad; sociedad donde, en afortunada frase de Engels, pasariamos “del gobierno
de las personas a la mera administracion de las cosas”. La sociedad comunista final que
se anticipaba ahora era lo que habia sido el ansiado reino de los cielos para los cristianos,
el fin de la politica.

El movimiento socialista, con el liderazgo intelectual de Marx, se dividid, sin embargo,
en dos bloques antagonicos. Una parte —la socialdemocracia— entendid que el proceso
hacia la emancipacion final solo podia hacerse de forma progresiva respetando los cauces
y los procedimientos prescritos por los sistemas politicos liberal democréticos. Otra parte
—el comunismo— entendi6 que la via al socialismo solo podia ser revolucionaria y los
trabajadores debian tomar el poder cuanto antes para establecer desde el poder estatal la
sociedad comunista. En la Rusia zarista de principios de siglo se impuso esta Gltima via:
en 1917 los comunistas llegaron al poder. Lenin habia liderado el proceso con una
voluntad inquebrantable basada en su teorizacién del partido comunista como vanguardia
del proletariado y la aplicacion de un radical centralismo democratico. El problema fue
que, una vez alcanzado el poder, Marx no habia explicado como debia articularse el
proceso de transicion hacia la sociedad comunista y la dictadura del proletariado acabé
convirtiéndose en la préctica en la dictadura del partido comunista. La deriva
antidemocrética y antiliberal fue mas acusada con la llegada al poder de Stalin que —
apoyandose en el terror, la planificacion de politicas y comportamientos y el culto al
lider— creyd posible el socialismo en un solo pais pero a costa de generar un sistema de
caracter totalitario y sin libertad. Es evidente que el totalitarismo es una respuesta a la
crisis del Estado que parte de una pretendida verdad o valor supremo que todo lo justifica,
para realizar la promesa de un mundo radicalmente nuevo a partir de un esfuerzo

movilizador y conflictual, sin limites morales en su ejecucion.
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En este mismo sentido fueron de caracter totalitario y antiliberal el fascismo y el nazismo.
El primero surge en Italia de la mano de Benito Mussolini que se habia escindido del
partido socialista de este pais y el segundo en Alemania de Adolf Hitler que habia creado
su propio partido nacionalsocialista. En esencia ambos fendmenos se parecen en muchos
rasgos que comparten, pero sus fundamentos también presentan diferencias. Ambos son
regimenes totalitarios en el sentido de proponer “la politica como dimension total, capaz
de penetrar toda la sociedad anulando la separacion tradicional entre diferentes ambitos
(politico, econdmico, cultural, religioso, etc.) y capaz también de ordenar a todo el
individuo, sin consentir reservas, margenes de independencia, dimensiones de libertad,
espacios alternativos; que no aceptan la logica de la representacion politica moderna
fundada sobre la distincion entre hombre y ciudadano, entre pablico y privado” (Galli).
La categoria tedrica y analitica del “totalitarismo” se elabord a partir de los afios
cincuenta, cuando se publico la obra de Hannah Arendt sobre Los origenes del
totalitarismo (1951), con una ingente literatura imposible de resumir aqui (Friedrich,
Brzenzinski, Schapiro, Aron) en la que se individualizan como elementos caracteristicos
del totalitarismo: ideologia totalizante, partido Unico, lider carismatico, uso discrecional
y terrorista del poder y control de laeconomiay de la comunicacion desde el poder (Linz).
Si una forma politica no responde a estos requisitos, aun faltando la libertad democratica,
se le definira simplemente como autoritario, algo que no ha estado exento de
cuestionamientos. Se han sefialado, sin embargo, diferencias entre las fundamentaciones
altimas del fascismo y del nazismo: mientras el acento del fascismo se pone en el
estatismo —Todo para el Estado, nada fuera del Estado, nada contra el Estado”— basado
en raices historicas con una actualizacién para una sociedad méas compleja y técnica; el
nazismo se apoya en las teorias del estado racial y del espacio vital, con un fuerte
desprecio de la racionalidad. Estos planteamientos quedaron totalmente desacreditados
tras la Il Guerra Mundial aunque algunos de sus rasgos han reaparecido en la actualidad

en forma de movimientos o partidos neototalitarios.
2.6. El Estado de Bienestar y su crisis

La respuesta del liberalismo politico a la crisis finisecular del parlamentarismo y a los
retos que le plantearon los sistemas alternativos comunista y fascista, fue el desarrollo de
una nueva configuracion interna: el llamado Estado del Bienestar, en términos politicos

(Adolf Wagner), o Estado Social y Democréatico de Derecho, en términos juridico-
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constitucionales (Heller). En la practica implica la intervencién del mercado por parte del
Estado para asegurar el pleno empleo o, cuanto menos, las condiciones materiales que
hagan posible en la realidad la libertad de los individuos. Las variantes a este fin son
multiples: desde la creacion de un sector publico empresarial a la simple regulacion del
mercado; como, desde otra perspectiva, la existencia de un amplio abanico de servicios y
derechos a considerar. De hecho se han individualizado distintos tipos de Estados de
Bienestar. Esping-Andersen (1993), por ejemplo, en funcién de la mayor o menor
centralidad del Estado, la mayor o menor desmercantilizacion de las politicas de bienestar

y las consecuencias en la estructuracion del orden social, ha distinguido:

e Estado del Bienestar Liberal: centralidad del mercado, mercantilizacion y
diferenciacion social (Estados Unidos, Canada o Australia).

e Estado de Bienestar Corporatista: equilibrio entre Estado y mercado y

mantenimiento de diferencias sociales (Francis, Alemania, Italia).

e FEstado del Bienestar Socialdemocrata: centralidad del  Estado,

desmercantilizacion e igualdad (Suecia, Dinamarca, Paises Bajos).

Lo importante es que, aceptando el mercado como mejor mecanismo de distribuciony en
el marco de una democracia liberal, la atencion a los que lo necesitan ya no se hace desde
planteamientos meramente caritativos —religion cristiana— sino desde la consideracion
como derecho de las coberturas materiales para poder sostener una vida digna y libre. El
Estado ha pasado de ser el enemigo de la libertad, que hay que limitar, a ser su verdadero

garante, que hay que fortalecer.

El Estado del Bienestar como logro histérico se produce fundamentalmente tras la
Segunda Guerra Mundial, con el consenso social-liberal que retne en torno suyo el apoyo
de liberales, socialdemocratas, conservadores y demdcrata-cristianos. En todas estas
corrientes de pensamiento se pueden rastrear los origenes y la trayectoria que conduce a
esa confluencia final a finales de los cuarenta del siglo XX. En el seno del liberalismo, el
utilitarismo inglés, primero —Jeremias Bentham y James Mill—, y el utilitarismo revisado,
después —John Stuart Mill- con el antecedente de Thomas Paine y el broche del
pragmatismo de John Dewey en Estados Unidos, ponen en el XIX las bases justificadoras
de la intervencion del Estado en la economia sin renunciar a la propiedad privada como

fundamento de la libertad. Sus ideas son la antesala de las tesis defendidas por John
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Maynard Keynes ya en los afios 30 del siglo XX. En el seno de la socialdemocracia,
fueron fundamentales las tesis revisionistas de Eduard Bernstein frente al materialismo
marxista: los pronosticos de Marx no se habian cumplido porque simplemente habia
infravalorado el poder de las ideas. Sus tesis, junto con otras, fue la base de los
planteamientos de la socialdemocracia a partir de entonces. En el seno del pensamiento
conservador, Lorenz von Stein, desde una especie de pragmatismo social orientado a
eliminar el caldo de cultivo de las revoluciones, defendié reformas que corrigieran las
disfuncionalidades de la sociedad industrial. De hecho, los primeros derechos sociales
reconocidos, si exceptuamos leyes claramente sociales y de beneficencia durante la
Revolucion Francesa o las Cortes de Cadiz en Espafia, son las leyes de la década de los
ochenta del XIX promulgadas por el canciller von Beyme: seguros sociales y enfermedad
(1883), accidentes de trabajo (1884) e invalidez y vejez (1889). En el seno de la Iglesia,
los movimientos reformadores de caracter social consiguieron sus objetivos cuando el
papa Leon X111 promulgd la enciclica Rerum Novaron en 1891, punto de partida para el
desarrollo de la aceptacion por parte de la Iglesia de la democracia liberal y la
configuracion de la democracia cristiana como movimiento cristiano, primero, y como

partido politico, después.

En general, se entiende que el Estado de Bienestar es de hecho producto de una larga
evolucion en la que, siguiendo a Heclo y afiadiendo una final, podemos distinguir cuatro

grandes fases:

1.- Fase de Experimentacion (1870-1925): son los primeros intentos de superacion del
sistema de providencia familiar y caritativo por uno de providencia publica y
contributivo-asegurador. Es el inicio de la seguridad social a partir de las leyes
promulgadas por Bysmarck fruto de la presién del movimiento sindical: un sistema de
proteccion ante las eventualidades de enfermedad, accidentes, invalidez y vejez basado
en cotizaciones obligatorias de los trabajadores y las aportaciones complementarias del
Estado. Estos planteamientos recibirian un nuevo impulso a partir de 1919 durante la
Republica de Weimar. En Espafia, inspiradas por el krausismo, se pondran en marcha
diversas iniciativas también a partir de esa década: Comision de Reformas Sociales
(1883), Instituto de reformas Sociales (1903), Instituto Nacional de Previsién (1908), las
Cajas de Seguro Popular (1908) o los seguros de Paro Forzoso y Retiro Obrero (1919).

23



VNIVERSITATH D VALENCIA
OpenCourseWare

2.- Fase de consolidacion (1929-1945): el periodo de entreguerras obligd a los gobiernos
a intervenir para hacer frente a las consecuencias de un desempleo estructural a través de
la puesta en marcha de grandes obras publicas y el establecimiento de grandes servicios
sociales financiados desde el &ambito publico. Las principales experiencias en este sentido
fueron el New Deal en Estados Unidos impulsado por Franklin D. Roosevelt (1933-1938)

y el compromiso histdrico o acuerdo de Saltsjobaden en Suecia (1938).

3.- Fase de Expansion (1945-1970): tras el fin de la Segunda Guerra Mundial se produce
el consenso social liberal que daria pie a la generalizacion de las politicas de intervencién
desde el Estado y, en definitiva, a las tres décadas doradas del Estado del Bienestar. A
este fin, contribuyeron dos obras fundamentales que son la base tedrica sobre las que se
asento el también llamado Welfare State: por un lado, la Teoria general de la ocupacion,
el interés y el dinero publicada por Keynes en 1936 en la que defendia basicamente que
el sistema econdmico por si solo era incapaz de autorregularse por lo que el Estado debia
intervenir para corregir las fluctuaciones econdémicas a través de inversiones,
desequilibrando los presupuestos si hacia falta, y de una economia mixta; por otro lado,
el informe Social insurance and allied services de Beveridge (1942), encargo del
gobierno britanico, que recomienda un sistema de prestaciones fundado en
contribuciones Unicas y uniformes, independientemente del nivel de renta del asegurado,
complementadas por la posibilidad de incrementar las coberturas mediante seguros
voluntarios y la prevision de un sistema de asistencia nacional para aquellas personas
que, por sus circunstancias, no tuvieran recursos para realizar las contribuciones

obligatorias.

4.- Fase de redefinicion (1980-): en los afios setenta el Estado de Bienestar entra en una
profunda crisis fruto de su propia configuracién estructural y los cambios en el escenario
politico internacional —el principal detonante fue la subida de los precios del petroleo por
los paises productores en 1973—. Se produjo entonces una contraccion econoémica frente
a la cual no sirvieron las antiguas recetas keneysianas. El incremento de gastos y la
imposibilidad de subir los impuestos condujeron a la crisis fiscal del Estado (O’Connor)
y, en Gltima instancia, a una crisis de legitimidad (Habermas). La respuesta vino de la
mano del neoliberalismo —el Consenso de Washington descrito por John Williamson en
1989- que impulsé la disminucion y fragmentacion del Estado. No obstante, estas

politicas también han creado problemas —se han sefialado especialmente la pérdida de una
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vision global y a largo plazo de las politicas emprendidas, la carencia de elementos
coordinadores de la politica y, sobre todo, la incapacidad para dar proteccion efectiva al
conjunto de ciudadanos y ciudadanas. Ademas, han aparecido nuevos fendmenos que
requieren nuevas soluciones: una sociedad mas compleja, cambios demograficos,
envejecimiento, la incorporaciéon de las mujeres en el mundo laboral, su desigualdad
estructural, las migraciones, etc. En definitiva, el llamado Estado de Bienestar o Estado
Social y Democrético de Derecho sigue siendo nuestro estdndar de justicia (articulo 1.1
de la Constitucion espafiola) pero hoy dia seguimos buscando su mejor adecuacion a las
nuevas circunstancias del mundo globalizado para asi alcanzar el fin perseguido que no

es otro que garantizar las condiciones materiales de la libertad para todas y todos.
2.7. El Estado como constructo

El Estado como organizacion politica que empez6 a abrirse paso frente a otros tipos de
organizacion en torno al siglo XVI en la actualidad practicamente se ha universalizado
como fenémeno. La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) en la actualidad acoge
a 193 Estados soberanos reconocidos internacionalmente mas otros dos como
observadores. Ademas, existen hasta 24 entidades mas cuya soberania es discutida pero
que, sin duda, tienen la ambicion de obtener ese mismo reconocimiento como Estado. En
general, se entiende que un Estado es soberano cuando tiene la capacidad de aprobar
derecho positivo propio y aplicarlo a toda la poblacion; esto es y siguiendo a Max Weber,
el Estado se caracterizaria por ostentar el monopolio de la autoridad legal y de su
aplicacion coercitiva. Cuando ese monopolio es discutido hasta el punto de dejar de ser
eficaz nos encontrariamos ante un Estado fallido, algo comdn en algunas zonas

especialmente conflictivas del mundo.

Normalmente, también se emplea la expresion Estado para referirse a las instituciones de
gobierno y administracion de una sociedad hasta el punto de que se produce la
identificacién del término con las mismas. Parlamentos, ejecutivos, jueces y magistrados,
la administracion y otros organos forman un complejo institucional que, mediante
principios y normas organizacionales y operativas, en conjunto conforman el Estado y su
funcionamiento. En los Estados complejos de caracter federal, Estado en este sentido lato
también son los Estados Federados 0, como es nuestro caso, las Comunidades Autbnomas

y los Entes Locales. No obstante, el uso comun de la expresion suele identificar el Estado
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con los dérganos centrales del Estado, confusion rechazable desde un punto de vista

conceptual.

Sea como sea, el Estado como organizacion politica no estd exento de limitaciones,
cuando no fuertes tensiones, que ponen en cuestion su capacidad soberana para dar
respuesta a las responsabilidades que los ciudadanos y ciudadanas han depositado en
ellos. Si no antes, con la globalizacion —facilidad de comunicacion y transporte,
digitalizacion de las sociedades, financias internacionales, problemas medioambientales,
terrorismo y narcotréafico internacional, conflictos de carécter bélico o comercial, etc.— se
ha cuestionado su poder politico al ponerse en evidencia su subordinacion a factores que
condicionan su capacidad de accién. Algunas zonas del mundo han impulsado, con la
intencion de superar esas limitaciones, la creacion de entidades politicas supraestatales
con capacidad normativa y de coaccion, siendo la Union Europea el ejemplo maés
sofisticado de esta clase de iniciativas. No obstante, el Estado sigue siendo la realidad
politica de referencia para articular nuestras relaciones de convivencia y, pese a los
problemas con los que se enfrenta, podemos afirmar que sus fundamentos y su virtualidad

lo hacen plenamente vigente y necesario en y para el mundo del siglo XXI.
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TEMA 3. DEMOCRACIAY FORMAS DE GOBIERNO

En este tema se estudian las democracias y los modelos de democracia asi como las
relaciones entre ejecutivo y legislativo: parlamentarismo, presidencialismo y los

modelos mixtos.

3.1. Democracia y democracias

Desde sus origenes la democracia como sistema politico ha sido cuestionada, destacando
las criticas de Platon y Aristoteles en la Antigua Grecia. No sera hasta el siglo XI1X en el
marco de la revolucién industrial que el término adquiera connotaciones positivas. En
palabras de Vallés (2001: 113), “se extendio entonces la exigencia de llevar a la practica
la idea de igualdad humana y del derecho de todos a intervenir en politica”. Pero, sera
por un breve periodo de tiempo. La crisis politica y econémica del liberalismo a caballo
del siglo XX acaba desembocando en los totalitarismos del periodo de entreguerras. Tras
la 11 Guerra Mundial la democracia vuelve a gozar de una valoracion positiva en el mundo
occidental. Pero, no es hasta la caida del Muro de Berlin que la democracia liberal se erija
como el modelo de régimen politico referente, iniciando un proceso de expansion y
universalizacion. Segun IDEA (2019) si en 1975 s6lo el 26% de los paises del mundo son

democraticos, en 2019 se contabilizan mas de la mitad alcanzando el 62% -97 paises-.

No obstante, la variedad de diferencias entre estos sistemas politicos hace dudar sobre el
uso de dicho concepto y sus fines. Durante la Guerra Fria los regimenes comunistas se
autodenominan “democracias populares”. “La democracia parece dotar de un “aura de
legitimidad” a la vida politica moderna: normas, leyes, politicas y decisioneS parecen
estar justificadas y ser apropiadas si son “democraticas” (Held, 1996: 15). Es oportuno

preguntarse por el significado de democracia como sistema politico.

Ahora bien, la definicion del término varia en funcion del enfoque adoptado, ya sea
empirico, ya sea normativo. En el primer caso se pretende conocer el funcionamiento
empirico de la democracia con sus actores e instituciones. En el segundo, el interés reside
en establecer los principios normativos que deben regir un sistema politico para ser
cualificado de democrético. La perspectiva prescriptiva persigue definir el ideal de
democracia, mientras que la perspectiva descriptiva busca verificar las caracteristicas
reales de este sistema politico. Pero, la realidad manifiesta que ambas dimensiones se

entrecruzan constantemente. Tal y como apunta Sartori (2003), la conocida tesis de las
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dos democracias -una occidental y otra comunista dominante durante la Guerra Fria-
refleja esa falta de distincion entre el enfoque empirico y el enfoque normativo, dando
lugar a “una comparacion engariosa entre el ser y el deber ser. La demostracion seria
exige dos formas de confrontacion: una dirigida a los “ideales” y otras a los “hechos”.
En cambio, la falsa demostracién unifica y entrecruza las confrontaciones de la siguiente
manera: comparando los “ideales” (no realizados) del comunismo, con los “hechos” (y
los errores) de las democracias ideales.[...]. La democracia alternativa del Este —aun
cuando fuese llamada democracia popular- era un ideal sin realidad”. (Sartori, 2003:

19). Se detecta un uso poco claro y manipulador del concepto.
3.2. Modelos de democracia

Con el fin de poder ordenar la diversidad de enfoques y evitar caer en la confusion entre
dimension prescriptiva y dimension normativa, Del Aguila construye una tipologia
sencilla y clara con 3 grandes modelos de democracia que ayudan a poner orden para
analizar la realidad actual: el modelo 1 liberal-protector, el modelo 2 democrético-
participativo, el modelo 3 pluralista-competitivo. Es cierto que existen otras
clasificaciones de las democracias, entre las que cabe destacar el trabajo de Held (1995)
y Dahl (1990 y 1992)

Antes de continuar, conviene recordar las palabras de Nohlen (1991: 3) sobre la creacién
de modelos ideales. “Los llamados “tipos ideales” son, en todo el campo de la
explicacion de los fendmenos sociales, un elemento auxiliar, un punto de referencia de
construccién racional para analizar la realidad historica, tangible y contingente (véase
Nohlen/Schultze3, 1989: 347)”. Al observar la realidad se constatan infinidad de

variantes de los modelos ideales.
MODELO 1: LIBERAL-PROTECTOR

Este modelo se articula en torno el principio liberal de restriccion del poder absoluto del
Estado en aras de la proteccion de los derechos individuales. EI poder politico no puede
ser ilimitado como en el sistema absolutista, sino que debe ajustarse al marco de la ley y
defender la propiedad privada asi como la economia de mercado. La influencia de
Hobbes, Locke, J.Bentham o James Mill es evidente en esta relacion entre el Estado y el

individuo, a quien se le deben de garantizar los derechos inalienables.
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El Estado ejerce un poder limitado bajo el control de instituciones como el Parlamento
que protegen a los ciudadanos en el ejercicio de sus derechos frente a la tirania del

Gobierno, el uso arbitrario del poder por parte del ejecutivo.

Esta relacion entre el Estado y los individuos se rige por el contrato social. Un principio
fundamental que establece que los gobernantes no pueden adoptar decisiones sin el
consentimiento de los gobernados, lo que refleja ese temor hacia los excesos del ejecutivo

que caracteriza al absolutismo, por ejemplo.

Este papel que se le reconoce a los ciudadanos les permite asumir la funcion de control
sobre el Estado, que se refuerza a través del proceso de seleccion de los representantes
politicos en cada cita electoral. El principio sobre el que se articulan estos mecanismos
es la obligacién de los gobernantes de responder de sus actos ante los ciudadanos. Se
persigue el equilibrio entre la fuerza del Estado y los derechos y libertades de los
individuos, limitando y supervisando al gobierno que practicamente se reduce a la funcién

de proporcionar seguridad juridica y fisica.

Este mismo principio es el que da lugar al concepto de division de poderes de
Montesquieu (poder legislativo, poder ejecutivo y poder judicial) asi como al desarrollo
del Estado de Derecho, al que se someten el gobierno, sus representantes e instituciones.
La division de poder igual que el cumplimiento del marco legislativo acttan de marcos
de contencidn a los posibles excesos en el uso del poder por parte del ejecutivo. Por un
lado, se aboga por la dispersion del poder politico y, por el otro se le obliga al gobierno a

cumplir con las leyes.

El Estado liberal-protector es un estado minimo, que apenas interfiere en la economia.
Las leyes de libre comercio regulan el sistema econdémico (A.Smith), asegurando el
ejercicio de la libertad individual en la esfera econdémica. Por tanto, apenas cabe hablar
del Estado social. Se considera que la via mas eficiente para la distribucion de recursos
es el mercado. Cualquier intervencién del Estado se percibe como una interferencia, un

obstaculo en materia de derechos y libertades individuales.

Este modelo de Estado cuyas raices se remontan a finales del siglo XVI11 'y principios del
XIX originariamente aboga por una participacion politica restringida. Bajo la bandera de

la proteccion de todos los mecanismos de control del Estado y garantia de los derechos y
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libertades individuales se defiende un sufragio censitario circunscrito a aquellos que tenga
unos recursos econdmicos. Tampoco se considera que las mujeres deben participar en la
politica. Toda una serie de argumentos que mas tarde sostienen la propuesta de

democracia neoliberal de Hayeck.

Otra diferencia fundamental entre este modelo de democracia liberal-protectora y la
democracia clasica griega gira en torno al derecho a la participacion politica. Si en la
Atenas clasica la no participacion politica esta mal visto, bajo este modelo “la apatia
politica y el desinterés por la politica” (Del Aguila, 2005: 145) son un derecho de los
ciudadanos ue manifiesta que las instituciones funcionan correctamente en la consecucion
de sus intereses particulares y, por tanto, no necesitan ejercer el derecho a la politica

porque hay garantias de que se conseguiran.
MODELO 2: DEMOCRATICO-PARTICIPATIVO

Frente al modelo liberal-democratico, surge el modelo democréatico-participativo. El
concepto de participacion politica ciudadana sobre el que se articula este nuevo modelo
ejerce de contrapeso a la funcion protectora de los derechos individuales que el
liberalismo le otorga el Estado democratico liberal-protector. Desde esta perspectiva cabe
buscar sus raices en una relectura de la democracia ateniense adaptada a los siglos XVI1lI1

y XIX, en el marco del desarrollo de la sociedad de masas.

En este caso, se reconoce como fundamental la participacion politica activa de los
ciudadanos en el conjunto del sistema politico desde la elaboracion de las leyes pasando
por el ejercicio de responsabilidades ejecutivas. Sin lugar a dudas, Rousseau ejerce una
gran influencia en la construccion de este modelo con su nocion de ciudadania activa y
participativa, que luego también defiende John Stuart Mill. Para ambos pensadores,
“todos los ciudadanos deben reunirse para decidir qué es lo mejor para la comunidad y
promulgar las leyes apropiadas. Los gobernantes deben ser los gobernados”. (Held,

1996: 98). La idea de igualdad recorre todo el articulado de este modelo.

Se considera que la realizacion personal del individuo se alcanza a través del ejercicio de
los derechos y deberes del ciudadano igual que sucedia en la Grecia clasica. Se aboga,
por consiguiente, por la deliberacidn colectiva y el autogobierno sostenido sobre una

ciudadania informada como aquella que acude al Agora de Atenas a debatir con sus
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conciudadanos. El autodesarrollo personal pasa por el ejercicio de los derechos de
participacion politica activa. Se defiende el sufragio universal frente al sufragio
restrictivo del modelo anterior. De la misma manera, se requiere que las instituciones
establezcan cauces de participacion directa de los ciudadanos que deben asumir
responsabilidades politicas mas alla del ejercicio del derecho al voto. La democracia es

percibida como una forma de vida.

Este modelo exige la creacidon de una ciudadania politicamente activa y comprometida
que participe en este sistema de autogobierno. Habermas habla de la vida publica, una
forma de vida que consiste en el ejercicio del debate, donde el didlogo sea la via de
resolver las diferencias y desarrollar proyectos politicos comunes, donde el concepto de
ciudadania se sostenga sobre el concepto de bien publico. Es en este punto en el que el
Estado social adquiere su maxima expresion, en tanto que mecanismo de rebaja de las
desigualdades de toda indole. No basta con crear vias de participacion politica a los
ciudadanos, sino que hay que ofrecer recursos y posibilidades reales. En la actualidad es

la llave para engendrar el sentido publico de comunidad que debe regir la vida publica.

Hoy bajo el término participacion extensiva se hace referencia al fomento de ciudadanos
politicamente activos en todas las esferas, aquel animal politico (zoom politik) de
Aritételes. Una préctica que persigue impulsar el autogobierno asi como el control de las

instituciones con sus representantes por los gobernados.

No obstante, algunos tedricos, a pesar de reconocer la superioridad de este modelo, creen
que imposible de llevarlo a la practica en sociedades tan grandes y complejas como el
mundo actual con ciudades de mas de 1 millén de habitantes, dado que la Atenas clasica

apenas tenia 300.000 habitantes.
MODELO 3: PLURALISTA-COMPETITIVO

Este tercer modelo surge como alternativa al segundo modelo por considerarlo
irrealizable dada la naturaleza humana del individuo como ser egoista que apenas se
preocupa por el bien publico. Incluso desdicen el primer modelo con su propuesta de
control politico de los gobernantes por parte de la ciudadania. Su argumentacion estriba
en que toda democracia esta en manos de una élite. Su punto de partida son las teorias
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elitistas de Mosca, Pareto o Michels. Toda sociedad se divide entre la élite gobernante y

la masa gobernada.

Ahora bien, los padres de este modelo —J.Schumpeter, R.Dahl o G.Sartori- cuestionan la
estabilidad de esta élite gobernante y el proceso de acceso al poder. No niegan la
existencia de una élite en el poder, sino que precisan que hay una pluralidad de élites que
compiten entre si para alcanzar el poder. De hecho, definen a la democracia como el
sistema politico donde el poder se adquiere por una lucha competitiva entre una pluralidad
de élites politicas. La participacion politica de los ciudadanos se resume a elegir la élite
gobernante a través del ejercicio del derecho a voto. No es necesario desarrollar una
ciudadania comprometida puablicamente que delibere en los espacios publicos y asuma
responsabilidades politicas. Las élites que compiten por el gobierno estan preparadas para
asumir estas funciones. La democracia es una poliarquia. Un sistema de seleccion de la

élite gobernante.

Este modelo pluralista-competitivo dista de una tirania porque no hay unica élite
gobernante. Es posible escoger a los gobernantes. No se impone el cuerpo politico que va
a dirigir el pais. La ciudadania elige entre las diferentes opciones en cada cita electoral.
Por opciones no se entienden propuestas politicas, sino las personas que integran esa
minoria que va a adoptar decisiones. En otras palabras, se vota una élite en lugar de un
programa politica. Cada élite se organiza en un partido politico que concurre a las

elecciones libres, periddicas y competitivas (Dahl, 1990 y1992).

En este sentido, el sistema democratico se acaba reduciendo al proceso competitivo de
selecciéon de los miembros de la élite, que puede ser mas o menos plural, cuyo caso
extremo seria un régimen autoritario. Se elimina la dimension moral que caracteriza el
modelo 1 (garantizar la proteccion de los derechos individuales) y el modelo 2 (gestion
colectiva de autogobierno). La funcion de los ciudadanos como electores se circunscribe
a elegir personas para ejercer responsabilidades politicas. El debate deja de centrarse en

las propuestas politicas para dirigir toda la atencion a las personas.

Este enfoque introduce el paradigma econdémico para describir la dinamica del sistema
politico en términos de mercado donde los consumidores —votantes- escogen sus
productos —la élite gobernante-. Algunos incluso aplican las teorias de juegos concibiendo

al individuo como un actor racional y egoista que persigue la maximizacion de sus
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beneficios a través de la influencia en el Gobierno gracias a su capacidad de decision

sobre sus miembros.

Para alcanzar un grado de competicion Optima, se requiere el mas alto nivel de pluralidad
entre la oferta de grupos de poder a elegir. La falta de competencia puede desembocar en
un oligopolio donde el desequilibrio entre los intereses de los ciudadanos reinaria. Las
criticas que se le formulan a este modelo, por tanto, también responden a la logica

econémica.

En definitiva, estos tres modelos de democracia presentan objetivos diferentes
(proteccion de derechos individuales, participacion ciudadana en el autogobierno o
pluralismo de poder). No obstante, en sus versiones contempordneas se aprecian
elementos en comun como la necesidad de un Estado de derecho al que se someten los
gobernantes, la pluralidad de opciones politicas, la participacion electoral o la garantia de

proteccion de los derechos individuales.

A modo de conclusién, la democracia liberal puede resumirse como el sistema politico
que acoge la pluralidad humana y ofrece un marco para la busqueda de un minimo comun
denominador para resolver los desacuerdos frutos de la diversidad. El principio capital es
el respeto a dicho procedimiento de resolucion de conflictos y a la diversidad politica en
ese marco que Del Aguila llama “tolerancia politica” (2005: 154). En concreto los

requisitos minimos para calificar un sistema politico de democracia son:

1) control sobre el gobierno por sus representantes elegidos democraticamente por
sufragio universal activo y pasivo

2) convocatoria de elecciones libres de forma frecuente

3) libertad de expresion e informacion y asociacion

4) soberania popular

PARLAMENTARISMO VERSUS PRESIDENCIALISMO

Un principio basico de cualquier sistema democratico contemporaneo es la clasica
division de poderes que elabord Montesquieu: ejecutivo, legislativo y judicial. En funcion
del equilibrio que se establezca entre estos tres poderes surge la tipologia tradicional para

clasificar el sistema politico. La organizacién de la estructura de gobierno, prime al
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parlamento, prime al ejecutivo, determina si es una democracia presidencial o

parlamentaria (Martinez y Garrido, 2000).

En el parlamentarismo la preeminencia que se le otorga al parlamento se vislumbra en su
capacidad para nombrar y destituir al presidente del gobierno asi como su control. El jefe
del Estado asume un papel simbdlico, pudiendo ser un rey en el caso de una monarquia

parlamentaria o un presidente de la Republica en el caso de una republica.

El Parlamento es elegido por sufragio universal directo. El consentimiento de la mayoria
de sus miembros da lugar al nombramiento del presidente del gobierno, quien a su vez
decide quienes son sus ministros. Las prerrogativas del ejecutivo se ejercen de forma
colegiada como oOrgano gubernamental. Este Organo colegiado responde ante el
Parlamento de acuerdo con el principio fundamental de responsabilidad politica del
gobierno frente al legislativo. Entre los mecanismos de control que goza el Parlamento
sobre el Gobierno cabe destacar la mocion de censura que le permite destituirlo.
Paralelamente al jefe de Gobierno también se le dota de instrumentos para conseguir la
estabilidad gubernamental. Tal es el caso de la cuestion de confianza o la disolucién del
Parlamento para convocar elecciones. ElI Parlamento y el presidente del gobierno

conviven con un jefe de Estado con funciones simbolicas.

Sus origenes se remontan a la Inglaterra del siglo XVI11 posterior a la Revolucion de la
Gloriosa, donde el parlamento se levanté contra los abusos de poder del monarca

absolutista en defensa de los intereses de la mayoria del pueblo.

En el presidencialismo, el Presidente de la Republica es elegido por sufragio universal y
convive con el Congreso también electo por sufragio universal. EI Congreso se limita a
ejercer la funcidn legislativa y de control del ejecutivo sin facultades gubernamentales.
La figura del Presidente de la Republica aina la funcién de jefe del Estado y jefe de

gobierno con notables poderes.

En un sistema presidencial la division entre el poder ejecutivo, legislativo y judicial es
plena, aunque luego para funcionar deban de colaborar entre ellos. El ejecutivo recae en
una sola figura que es a su vez jefe de Estado y jefe de Gobierno, que ha sido elegido en
unas elecciones separadas de las legislativas por sufragio universal. El legislativo se

divide en la Camara Baja y la Camara Alta también electas y sin facultades ejecutivas.
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A diferencia del parlamentarismo, el principio de responsabilidad politica del Presidente
ante el poder legislativo no existe. El ejecutivo presidencialista tampoco goza del poder
de disolver el Congreso. La razén de ser es que cada poder goce de autonomia absoluta.
Con este objetivo se crean mecanismos y contrapesos para el control de excesos en cada
uno de los tres poderes. Entre los maximos exponentes se sefiala el impeachment,
mecanismo que permite al Congreso destituir al Presidente en casos de soborno o traicion,
entre otros. Paralelamente se reconoce el derecho a veto del Presidente en el Congreso.
El primer modelo que se conoce de presidencialismo data de la Revolucion Americana
en 1776.

Se han descrito dos modelos de gobierno. Pero al observar la realidad se constata que
existe una multiplicidad de variables de dichos modelos ideales, que han acabado
engendrando un modelo mixto: el semipresidencialismo (Aguilera de Prat y Martinez,
2000).

El semipresidencialismo se diferencia por establecer un equilibrio distinto entre los tres
poderes. Hunde sus raices tanto en el presidencialismo como en el parlamentarismo,
aunque pesa mas el sistema presidencial. Nace a mediados del siglo XX en Francia como
sistema de gobierno mixto para dar respuesta al reto de la falta de estabilidad
gubernamental que vive este pais durante la IV Republica abriendo las puertas a la V
Republica.

Combina la figura de un jefe de Estado elegido directamente por la ciudadana por sufragio
universal con un jefe de Gobierno elegido indirectamente por el Parlamento, que si que
es elegido por sufragio universal. En otras palabras, se dota de un jefe de Estado que es
responsable directamente ante la ciudadania y goza de notables poderes junto con un

presidente de Gobierno que debe responder ante el Parlamento.

No se aprecia una clara division de poderes. El presidente del Gobierno goza entre otras
prerrogativas de la facultad de disolver el Parlamento para convocar elecciones y de la
cuestion de confianza. El jefe de Estado abandona el papel simbdlico y asume facultades
gubernamentales como ser el jefe de las Fuerzas Armada, dirigir la politica exterior,
nombrar al jefe de gobierno y sus miembros de gabinete, entre otros. La institucion, en
cambio, que ve mermar sus poderes es el Parlamento. Lo que anuncia un riesgo clasico

de este modelo: el autoritarismo tan comdn en América Latina.
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TEMA 4. LA DISTRIBUCION VERTICAL DEL PODER: EL GOBIERNO
MULTINIVEL

En el tema 4 se estudian los modelos de Estado en su organizacion vertical (Estado
unitario, Estado descentralizado y Estado federal) asi como el Estado de las autonomias.
Se continta con la creacién de la UE, asi como las Instituciones politicas y actores de la
UE. Se contintia con la organizacion del poder en un mundo globalizado y la gobernanza

como nueva forma de régimen politico.
4.1. Estado unitario, Estado descentralizado y Estado federal

El debate sobre la organizacion politica de los territorios esta presente desde el comienzo
mismo de nuestra historia como civilizacion. A ello se refiere el Poema de Gilghamesh
en la antigua Mesopotamia cuando describe el levantamiento de murallas en torno a las
ciudades. Sabemos que esos muros en la préctica poco pudieron hacer frente a la
envergadura de los conflictos econdmicos, politicos y militares entre las distintas
ciudades (Ur, Kish, Uruk,...) y entre éstas y los pueblos vecinos que las asolaban. El
imperio de Sargon de Acad buscd una salida con la construccion de un gran poder
territorial, el imperio. Sin embargo, la inestabilidad del mismo durante varios siglos da
buena prueba de la dificultad, ya entonces, de encontrar los adecuados equilibrios entre
los poderes centrales del imperio y los poderes locales de las ciudades. Esta experiencia
histdrica ejemplifica muy bien la terquedad de las tensiones entre lo local y lo global (o
regional, estatal, imperial,...). Historia de inestabilidad que se repetiria en el mundo
griego (polis, hegemonias, ligas, imperios, monarquias territoriales) y también en Roma,
primero, con una polis republicana en expansion y los pueblos y ciudades que iba
conquistando y, después, en el interior de un Imperio consolidado. Precisamente la crisis
del Imperio, en una suerte de repeticion de ciclo histérico, condujo a su fragmentacién en

pequefos poderes de caracter local antesala del feudalismo medieval.

Los Estados constitucionales actuales se han construido a partir de esa urdimbre
medieval. En aquella época, el principio articulador de la convivencia, méas alla de la mera
fuerza, era el pacto feudal de derecho privado, la institucion del vasallaje. La mayor parte
del territorio se organizaba en sefiorios, ya fueran laicos o eclesiasticos, y, especialmente
a partir del siglo X d.C., en las denominadas ciudades libres, no sometidas a sefior. Estos
poderes locales, cuando no eran suficientemente fuertes para gobernarse de forma
independiente se articulaban en reinos que coordinaban fundamentalmente las politicas

de defensa frente a enemigos externos. Pocos siglos después, las mejores condiciones de
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la época permitieron el desarrollo de una renacida vida civica local que, en algunos casos,
condujo a la autonomia: las ciudades republicanas italianas. Sin embargo, el inicio de la
modernidad representaria la conformacion de pujantes Estados sobre el plano de los
antiguos reinos y un duro golpe para la legitimidad normativa del poder de las ciudades.
La obra de Hobbes es, en este sentido, sumamente significativa. Los individuos para
asegurar su vida ceden todo su poder al Estado que a partir de ese momento determina lo
que es justo e injusto y, por lo que aqui interesa, decide sobre la existencia o inexistencia
de los poderes locales. Tal planteamiento tedrico en sus consecuencias, que no en su
fundamentacién, seria también defendido desde las posiciones del absolutismo

monarquico.

Quiza la primera voz que se alza con fuerza contra estas tesis centralizadoras del poder
fue la del holandés Juan Altusio (1603) que, inspirdndose en las soluciones de los pueblos
germanicos y hebreos, defendio formulas federalistas para los nacientes Paises Bajos. Su
concepcion, que implica la primera defensa del principio de subsidiariedad, serviria a la
rehabilitacion del poder de las ciudades e influiria en la futura configuracion de la
distribucidn territorial del poder politico en paises como Estados Unidos. De hecho, las
preguntas acerca de donde ha de residir el poder —en niveles de gobierno mas o menos
cercanos al ciudadano- y como se debe articular éste —de forma méas democratica o
aristocratica- es el eje del debate constituyente en los Estados Unidos a partir de la
Convencidn de Filadelfia. Aunque finalmente se impusieron las tesis mas centralizadoras
—y aristocraticas— del poder (Hamilton y Madison) no fue sino a cambio de una cierta
entente con las mas localistas y democraticas (Jefferson) en forma de Estado federal. Ese
es el panorama que sorprendio a Tocqueville a principios del siglo XIX en su visita al
nuevo Estado y que describié en La democracia en América: “La organizacion de las
comunidades locales precedio a la del condado, la del condado a la del estado y la del

estado a la de la union”.

No es menos cierto que en el continente europeo se impondrian durante mucho tiempo
las tesis de un liberalismo centralizador del poder. La impronta jacobina en pos de la
igualdad marcaria, con la ayuda de la influencia napoleonica, el liberalismo del siglo X1X.
Y en ese contexto el poder local es visto como el resultado de lo decidido en el centro del
sistema por el parlamento, representante de la voluntad general. En cualquier caso, no
todo el liberalismo fue en extremo centralizador. Asi, por ejemplo, Benjamin Constant

defenderia una esfera de autonomia para los entes locales frente al poder de la voluntad
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general. Segun este autor, “lo que interesa s6lo a una parte se debe decidir s6lo por esa
parte” y, dado que los municipios tienen intereses que solo a ellos incumben, éstos deben
ser independientes para resolver sobre esos asuntos de su Unica incumbencia. Por eso
afirmara la necesidad de introducir una suerte de federalismo en la administracion interior
del Estado. Reflexiones como las de Altusio y Constant y experiencias como las de
Estados Unidos, a las que posteriormente se unirian muchos otros paises que buscaron en
la formula federal la solucién a sus problemas particulares de articulacion territorial
(Alemania, Canada, Suiza, y un largo etcétera) nos permiten vislumbrar una rica panoplia
de alternativas a la distribucién territorial del poder en un Estado constitucional, de las

que Espafia no es sino un caso particular.

Sea como sea, cuando hablamos de Estado unitario, federal, autonémico, regional, o,
incluso de confederacion nos estamos refiriendo a la organizacion territorial del Estado.
De la misma forma que dividimos el poder estatal en un sentido funcional u horizontal —
legislativo, ejecutivo y judicial- también lo podemos dividir en sentido territorial o
vertical en diferentes poderes territoriales o, si se prefiere, en distintos niveles de gobierno
que, en este caso, tienen que tener repartidas las competencias a ejercer. De esta forma
podemos distinguir distintos tipos de Estado en funcion de esta distribucion del poder
territorial. Lo mas normal es distinguir entre Estados unitarios caracterizados por tener
un unico nivel territorial de gobierno, el general o estatal que tiene concentradas todas las
competencias —legislativa, ejecutiva y judicial- y Estados federales que tienen
normalmente dos niveles de gobierno, el estatal-federal o territorial general y el de los
estados-federados o de cobertura territorial parcial en el conjunto del Estado que, en este
caso y entre ellos, pueden tener las anteriores competencias distribuidas de distintas
formas, normalmente por materias o por funciones sobre materias. En uno u otro caso
habria que unir el nivel de gobierno de las entidades locales que, segun los casos, pueden
tener una mayor o menor autonomia de accién. Por lo demas, el llamado Estado
autonémico se suele conceptuar como estado federal aunque con algunos rasgos propios
que lo asemejan al estado unitario y el llamado Estado regional suele ser asociado con
un estado unitario con ciertas dosis de descentralizacién. En ocasiones ocurre que solo un
parte del territorio del Estado estd sometidos a procesos de federalizacion —si disponen
de poder legislativo- o de descentralizacion —si no disponen de este poder legislativo
(algunos territorios de Reino Unido, algunas regiones de Italia, la region de los Asland en

Finlandia, Groenlandia o las Islas Féroe en Dinamarca; Azores y Madeira en Portugal,
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por poner algunos ejemplos). Los limites entre estas formas de Estado, en cualquier caso,
no estan claros y pueden evolucionar en el tiempo —por ejemplo, mayor o menor
descentralizacion en los Estados unitarios o la evolucion desde el federalismo dual (cada
nivel de gobierno decide sin contar con el otro sobre las competencias atribuidas) hasta
el federalismo cooperativo (los niveles de gobierno colaboran entre si) en los Estados
federales— y existe un profundo y debate sobre la conceptuacion ultima de estas formas
territoriales de Estado.

En otro orden de cosas, hay que advertir que la asuncion de un criterio formal o nominal
para distinguir unas conformaciones territoriales del poder estatal u otras, suele ocultar el
funcionamiento real del poder desde la perspectiva territorial en los diferentes Estados.
O, dicho de otra forma, hay grandes diferencias entre la configuracion de los Estados
unitarios y también en la configuracion de los Estados federales. Por ejemplo, entre los
Estados unitarios Francia ha sido tradicionalmente el mejor ejemplo de la centralizacion,
aunque en los afios ochenta del XX, procedi6 a implementar una timida descentralizacién
hacia entes locales y regionales; Reino Unido, que tradicionalmente habia mantenido
unos poderes locales importantes, procedié a una progresiva centralizacion en el XIX,
que se acentué en la década de los ochenta del XX, para retornar a un proceso
descentralizador a finales de los noventa (autonomias de Escocia, Gales e Irlanda del
Norte); Suecia, por su parte, dispone de un poder local que disfruta de una gran autonomia
presupuestaria y reglamentaria que no legislativa. En los Estados federales, las
diferencias en los repartos territoriales del poder entre cada nivel territorial pueden llegar
a ser muy acusadas y, en muchos casos, estan ligadas al origen de la federacién: unir a
Estados previamente independientes (Alemania, Suiza), resolver situaciones de
independencia sobrevenida para realidades plurales y diferenciadas territorialmente
(Canada o Australia) o descentralizar Estados previamente centralizados (Austria, India,
Sudafrica o, recientemente, Bélgica). Estas reflexiones nos indican que debemos estudiar
el caso concreto para conocer realmente cdmo ha estado y esta distribuido el poder en la
actualidad desde un punto de vista territorial.

La Confederacién, por lo demés, no es un Estado, sino una union o liga de Estados que
han puesto algunos asuntos en comun, si bien los drganos que se crean a tal efecto no
constituyen un Estado, no pueden relacionarse directamente con los ciudadanos, sus
decisiones son aplicadas por los Estados miembros y cada Estado miembro permanece
plenamente soberano por lo que conserva el derecho a abandonar la union. Normalmente,

lo que las confederaciones historicas han puesto en comun es la gestién de las relaciones
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hacia el exterior y, més alla de este ambito, han sido sumamente ineficaces salvo cuando
de materias muy técnicas se ha tratado. Entre las experiencias historicas podemos
mencionar las Ligas en la antigua Grecia y, ya en la modernidad, la Confederacion de
Suiza antes de 1840, la Confederacion Germanica entre 1815 y 1866, los Estados Unidos
bajo los articulos de la Confederacion de 1781 hasta 1787 y, la méas reciente, la

Confederacion Rusa a partir de 1991.
4.2. El estado de las autonomias

Espafia se inscribe en esta historia como un caso entre otros con los que comparte muchas
de las caracteristicas definidoras de los Estados constitucionales que se implantan sobre
las bases del feudalismo anterior. La union de las Coronas de Aragén y de Castilla en el
siglo XV respetara la rica pluralidad politica de la peninsula ibérica. Desde un punto de
vista juridico-constitucional, una Corona reinaba en Estados diferenciados que cuentan
cada uno de ellos con su propio sistema politico, de representacion, ordenamiento
juridico, sistema fiscal, planta local o estructura judicial. En lo que hoy es Espafia hace

tan solo trescientos afos convivian varios Estados en el sentido moderno del término.

El advenimiento de la nueva dinastia de los Borbones a principios del XVIII supuso un
cambio profundo en ese escenario por la abolicion de los fueros de los antiguos reinos y
la unificacion del derecho en torno a la Corona. Aun asi esa unificacion y centralizacion
del poder no fue uniforme pues se respetaron algunos fueros territoriales como los vascos
y navarros y buena parte del derecho civil foral en muchos otros territorios. Sobre esa
base se construiréd el Estado constitucional liberal a principios del siglo XI1X que, pese a
su talante centralizador, seguird respetando algunos rastros de la antigua autonomia
feudal. Sea como fuere, el advenimiento del romanticismo liberal y la pujanza econémica
de Catalufia condujo bien entrado el XIX a la renaixenca de expresiones identitarias
periféricas a las que seguirian otras como la vasca, la gallega o la valenciana. No se
explica de otra forma el episodio de la Il Republica que se quiso federal en la

conformacién del poder territorial.

No obstante, aquel intento fracasd, posiblemente porque sin sujetos politicos territoriales
de fuste dificilmente se podia plantear ningin pulso a un poder fuertemente unitario y
centralizado durante ya algo mas de 150 afios. Aun asi, persistieron las tensiones,
especialmente en Catalufia: la aceptacion de la Mancomunidad de Catalufia de 1914y su
posible extension a otros territorios (como pretendian, por ejemplo, las propuestas de

crear una Macomunidad Valenciana por parte de la Diputacion y del Ayuntamiento de
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Valencia en 1919). Sin embargo y una vez mas, con la dictadura de Primo de Riveray
especialmente a partir de 1925, tras la aprobacion del Estatuto Provincial, se impondria

la linea centralista.

La Il Republica quiso, de nuevo, dar solucién a estos problemas territoriales —por
entonces, a la reivindicacion de autonomia de Catalufia se habia sumado la de los
representantes del Pais Vasco— planteando un Estado integral en el que los diferentes
territorios pudieran adquirir un estatus de autonomia al modo de los estados federales. La
experiencia se cerraria con un nuevo fracaso y, lo que es peor, con un conflicto civil
armado que supuso muerte, exilio, retraso, pobreza, falta de libertad para nuestro pais
durante varias décadas. Esa experiencia marcaria la nueva forma de entender los
equilibrios territoriales en el momento de la transicion politica a la democracia durante

los afios setenta.

La Dictadura de Franco se caracterizd por un fuerte centralismo que, pese a todo, respeto
los fueros de algunas provincias —las consideradas amigas, como Alava— pero es obvio
que pese a sus esfuerzos por borrar del mapa las aspiraciones autonomistas de los
territorios periféricos no lo consiguid. Lo que es peor, en algun caso —Pais Vasco- se
configur6 un movimiento terrorista de caracter separatista —ETA— que marcaria
profundamente las primeras décadas de la democracia. Ademas, otros territorios se
sumaron con fuerza a las reivindicaciones autonomistas como Galicia, Pais Valenciano,
Canarias y, a la postre, Andalucia. La futura Constitucion democratica estaba obligada a
atender una tension no resuelta y lo hizo planteando, con ligeros matices, la solucion de

la | Republica, ahora en términos de Estado de las Autonomias.

El Estado de las Autonomias que establece la Constitucion de 1978 es un sistema muy
singular de articulacion territorial nacido de la necesidad de llegar a un consenso entre
fuerzas politicas y sociales con visiones muy alejadas sobre esta cuestion. No es extrafio
que el punto de equilibrio alcanzado —fruto de la correlacion de fuerzas del momento— se
encuentra a mitad camino de una estructura territorial unitaria y una estructura territorial
federal; elementos caracteristicos de una y otra se entremezclan haciendo posible en
principio que, segun soplen los vientos de las mayorias politicas, la politica territorial se
acerque mas a planteamientos unitarios o a planteamientos federales. Sin embargo y en
la préctica, el punto de equilibrio ha ido inclinado hacia posiciones centralistas y deja sin
resolver algunas de las necesidades basicas de todo sistema en el que existan autonomias

territoriales como es, especialmente, la de su articulacion funcional.
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En la Constitucion de 1978 en principio se disefia una distribucién del poder estatal en
tres niveles territoriales: estatal (6rganos centrales); regional (comunidades autonomas);
y local (municipios y provincias). A los tres niveles la Constitucion les garantiza la
autonomia para el gobierno de sus intereses segun la distribucién de competencias que la
propia Constitucion establece. Parece, pues, que tenemos —en términos sistémicos— un
sistema politico con una buena (adecuada) representacion de sus territorios a los que,
ademas, se les dota de poder para desarrollar politicas particulares segun cada caso. Es
mas, si nos fijamos en la distribucion de competencias efectuadas —funciones y materias—
no parece en principio que ésta se aparte en demasia de lo que es habitual en los paises
de estructura federal del poder. Ademas, la distribucion de competencias queda asegurada
por unos Estatutos de Autonomia que, una vez aprobados por Ley Organica por las Cortes
Generales, sufren una suerte de mutacion en norma constitucional pues para su reforma
en todos los casos pasa a ser imprescindible la propia voluntad autonémica (Aja, 1999).
Esto es, con el Estatuto nace para la Comunidad Auténoma una garantia de naturaleza
cuasi-constitucional por la que los organos centrales del Estado no pueden variar
unilateralmente esa distribucién de competencias (la fijada por el bloque constitucional
en expresion del Tribunal Constitucional).

A esos dos niveles de gobierno —mal llamados, dadas las confusiones que generan, estatal
y autondmico—, se le suma el nivel local -municipios y provincias— que, segun el articulo
137 de la Constitucién también tiene garantizada la autonomia para el gobierno de sus
intereses, si bien en este caso no recibe la atribucién directa de unas competencias —
funciones y materias—, aspecto éste que nos pone sobre la pista de un nivel de gobierno
cuyo margen de poder real, necesariamente existente por voluntad del constituyente,
queda supeditado, sin embargo, a la voluntad coyuntural del legislativo de los otros dos
niveles de gobierno. Sea como fuere, tres niveles de gobierno con poder material o real,

aun diferente entre si, que definen una estructura federal para nuestro Estado.

Sin embargo, el sistema del Estado de las Autonomias se ha caracterizado por la ausencia
0 debilidad de otros elementos caracteristicos en los Estados federales: una adecuada
articulacion entre los distintos poderes o niveles de gobierno; un tribunal neutral que
resuelva los conflictos ente los distintos niveles de gobierno; o un suficiente y garantizado
sistema de financiacidn para los distintos poderes o niveles de gobierno. La inexistencia
de estos elementos deberia haber puesto en guardia a los sustentadores —desde un punto

de vista descriptivo— de la tesis federal sobre conclusiones apresuradas respecto a la
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naturaleza de nuestro Estado. Y es que si éste se puede calificar de federal sélo puede
hacerse en un sentido —podriamos decir— light y muy poco halagiiefio para un

planteamiento normativo en clave federal.

En el fondo las tesis unitarias y centralizadoras balancearon de su lado el punto de
consenso a través de una serie de salvaguardias que, a la postre, se han desplegado en
toda su extensién —no tenia por qué haber sido asi, pero asi ha sido—. Ademas de las
previstas de forma expresa para casos extremos, ya sea la del articulo 151.3 —leyes de
armonizacién— o la del articulo 155 —medidas de cumplimiento forzoso en caso de
incumplimiento de sus obligaciones por parte de una comunidad autbnoma-, esas
garantias de unidad y centralizacion en el marco del funcionamiento ordinario del Estado

de las Autonomias han sido:

e en primer lugar, la legislacion basica prevista para las materias mas relevantes
sobre las que las Comunidades Auténomas han previsto en sus estatutos que
tendrdn competencia en materia de desarrollo legislativo, reglamentacion y
ejecucion;

e ensegundo lugar, las materias transversales, como la economia, que se proyectan
en el resto de materias legitimando cualquier intervencion pese a la letra de los
Estatutos;

e en tercer lugar, las politicas de fomento que, a través de subvenciones e
inyecciones de capital desde el centro del Estado, condicionan las posibles

politicas autondmicas en tantos otros sectores de actuacion.

Si no mas, estas plasmaciones del poder de los 6rganos centrales del Estado garantizados
por el articulo 149.1 de la Constitucion dejan la autonomia de las Comunidades
Autonomas al albur de la voluntad del Estado central. Y en la practica éste no ha dejado
pasar la ocasion para desplegar el potencial de ese poder constitucionalmente garantizado.
Por ejemplo, ha interpretado lo basico en sentido muy amplio o extenso hasta el punto de
que el margen de maniobra para la legislacion de desarrollo de las comunidades
autonomas queda reducido a cuestiones de detalle (no es extrafio que los criticos de las
autonomias, para mas inri de las mismas, les afeen o critiquen la poca innovacién de su
desarrollo, cuando no el mimetismo de unas con otros, cuestionando su utilidad); o, por
ejemplo, utilizando como excusa su competencia sobre cuestiones econdémicas para

adentrarse en la regulacion de aspectos esenciales de materias sobre las que en principio
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las Comunidades Auténomas tienen estatutariamente garantizada su capacidad

normativa.

En fin, sin margen para innovar legislativamente y con un Tribunal Constitucional cuya
composicion es decidida por los drganos centrales del Estado, el poder de las
Comunidades Auténomas queda reducido al de la reglamentacién y de la ejecucién. En
términos generales, ese es el poder real de nuestras Comunidades Auténomas: ejecucion
de los deseos-mandatos expresados por las leyes de poder central del Estado. Por poner
una nota de color al panorama autonémico cabria reconocer que, en el reparto, a las
comunidades auténomas les ha caido en suerte la gestién de dos de las materias con mas
cuantia presupuestaria, la educacion y la sanidad. Pero mas alla de esta fortaleza en
términos de gestion y poder presupuestario que permite a algunos afirmar con orgullo que
nuestro pais tiene un grado de descentralizacion superior al de muchos de los Estados
federales del mundo, nuestro sistema de distribucion territorial del poder queda
supeditado a unas fuertes dosis de unidad y centralismo desde el punto de vista normativo,
esto es, de lo que se puede en realidad hacer o0 no hacer con autonomia. Aspecto éste que
queda finalmente atado y bien atado con un sistema de financiacion que deja poco margen

a las autonomias, pues no hay autonomia sin poder econémico que la respalde.
4.3. La creacién de la UE

La Union Europea es un producto histérico que, como otras experiencias anteriores pero
desde su propia particularidad, intenta crear formulas de organizacion politica a una gran
escala territorial para facilitar la convivencia y la solucion de los problemas sociales y
politicos no sélo entre individuos sino entre sujetos politicos prexistentes, en nuestro
caso, los Estados europeos. La historia de la Union Europea —que como tal empieza a
mediados del siglo XX- tiene, sin embargo, claros antecedentes en otras formas
organizativas anteriores: la extension en el Mediterraneo de la Republica de Roma, el
Imperio Romano, la Republica Cristiana, el Imperio Romano-germanico, el
planteamiento universal de la Republica francesa, el Imperio napoleénico y otros intentos
de generar estructuras politicas para el conjunto del continente europeo. Muchas de estas
experiencias han marcado la cultura politica europea y todavia hoy nos aportan
ensefianzas sobre los problemas que tamafio empefio representa, al tiempo que nos

ofrecen pistas tanto sobre los caminos a evitar como sobre los caminos a seguir.

La Union Europea es el resultado de la terrible experiencia de la Il Guerra Mundial. Los

nuevos dirigentes europeos quieren entonces evitar a toda costa tropezar con los mismos
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problemas que ocasionaron esta cruel confrontacion. Paradigmaticos de este deseo
resultan el discurso de Churchill en la Universidad de Zarich en 1946 y el llamamiento
de Robert Schumann para que los paises europeos pongan en comun la gestion politica
de la produccién y distribucion del acero y el carb6on en 1950. Un afio después, 1951, se
constituye la Comunidad Europea del Carbony el Acero (CECA). La historia de la Union
Europea propiamente dicha comienza con la firma del Tratado de Roma, por parte de
Francia, Alemania, Italia, Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo en 1957, por el que se
crea la Comunidad Econdémica Europea (CEE), un mercado interior sin barreras
comerciales. Un afio después, a la supresion de aranceles, se suma la puesta en marcha de
la Politica Agricola Comin —en esencia, la subvencion y garantia de los precios de los
productos agricolas, que no es otra cosa que la forma de compensar Alemania a Francia
por la aceptacion de la apertura comercial que beneficia especialmente al primer pais-—.
En 1965 se fusionan los ejecutivos de los diferentes tratados credndose la Comision

Europea (CE) y el Consejo de la Union Europea (CUE).

En 1973 se sumarian a la CEE Reino Unido, Irlanda y Dinamarca (Noruega se quedo fura
porque sus ciudadanos no apoyaron en referéndum el tratado de adhesion). Mientras tanto
se iba perfeccionando la organizacion de las instituciones europeas y ampliando el
abanico de sus politicas. Asi, por ejemplo, se constituye el Consejo Europeo, el
Parlamento pasa a elegirse directamente por los ciudadanos de los Estados miembros, se
dan los primeros pasos en politica exterior con la llamada Cooperacion Politica Europea
y, también, en materia de politica de desarrollo regional —con el tiempo politica

estructural y de cohesion: fondos europeos para el desarrollo-—.

No obstante, la crisis de los setenta ralentizé el propio desarrollo de la union, por lo menos
hasta que en los afios ochenta, ante la competencia creciente de otras economias, se dieron
nuevos impulsos. El Acta Unica Europea de 1986 supuso la consolidacion de las cuatro
libertades de la unidn: circulacion de bienes, capitales, personas y servicios. Al tiempo

se da entrada a nuevos paises: Grecia (1982) y Espafia y Portugal (1986).

Hay que esperar a la caida del mundo soviético en 1989 para que la union de nuevo la
integracion. En 1990 se incorpora Alemania oriental. En 1992 se firma el Tratado de
Maastricht, momento en el que la anterior Comunidad Europea adopta su nombre
definitivo de Unién Europea y extiende su &mbito competencial a los asuntos de justicia
e interior, politica exterior y de seguridad comun y la politica de ciudadania europea —

proteccion diploméatica comun y voto en las elecciones municipales cualquiera que sea el
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pais de residencia de la UE—. En 1995 se incorporan nuevos paises: Austria, Finlandia y
Suecia. En 2002 se implanta la moneda Unica, el Euro, bajo el control del Banco Central
Europeo. En 2004 se incorporan diez nuevos paises procedentes del antiguo bloque
soviético: Polonia, Republica Checa, Hungria, Eslovaquia, Eslovenia, Lituania, Estonia,
Letonia, Chipre y Malta. También en este afio se impulso la firma de un Tratado que
pretendia dotar de naturaleza constitucional a la Union pero, tras ser rechazado en
referéndum por los ciudadanos de paises como Francia o los Paises Bajos, quedo

aparcado.

Aun asi en 2007 se firmé el Tratado de Lisboa, que sin ser propiamente constitucional,
mejora sustancialmente la organizacion de la UE: incrementa el ambito de las decisiones
por mayoria cualificada para evitar estancamientos, amplia el ambito de las decisiones
conjuntas del Parlamento y del Consejo lo que otorga mayor peso al primero, crea nuevas
instituciones como el Presidente del Consejo Europeo, Alto Representante de la Unidn
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y, especialmente, establece la
vinculacion juridica de la Carta de Derechos Fundamentales para todos los paises de la
Unidn. También en 2007 se incorporan nuevos paises, Bulgaria y Rumania. En Croacia,
que suma asi el pais 28 de la UE. Han solicitado también su adhesidn paises como Bosnia-
Herzegovina, Serbia-Montenegro, Macedonia o Albania que estan a la espera de que
fructifiquen las correspondientes negociaciones en marcha. Y, en sentido opuesto, Reino
Unido ha solicitado su salida de la UE, el Brexit, que actualmente estd en fase de

negociacion e implementacion.
4.4. Instituciones politicas y actores de la UE

La Unidn Europea es un complejo organizativo donde cuanto menos hay que distinguir
entre las instituciones politicas —Parlamento Europeo, Consejo de la Unién Europea,
Consejo Europeo y la Comisién Europea—; las instituciones no politicas —Tribunal de
Justicia, Tribunal de Cuentas y el Banco Central Europeo— junto con otros organismos —
Comité Econdémico y Social Europeo, Comité de las Regiones, Banco Europeo de
Inversiones, Defensor del Pueblo Europeo y Agencias Europeas-. Las instituciones
politicas representan el entramado institucional fundamental de la Union Europea junto

con el Tribunal de Justica.

Parlamento Europeo: Elegido por los ciudadanos y ciudadanas de la Unién Europea en
elecciones que se celebran cada cinco afios. El Parlamento actual esta conformado por

751 diputados que representan al segundo electorado méas grande del mundo tras el de la
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India. Comparte con el Consejo la potestad legislativa y presupuestaria y le corresponde
el control sobre el presupuesto de la Union. La Comision Europea es responsable ante el
Parlamento que elige directamente al Presidente de la Comision y aprueba también la

designacion de la Comision en su conjunto.

Consejo de la Unién Europea: Es la institucion que representa a los gobiernos de los
Estados miembros. Se trata de un foro intergubernamental cuya presidencia es rotatoria
con caracter semestral. Esta formado por los ministros de los gobiernos nacionales de
todos los paises de la Union Europea que se rednen segin el ambito material que
corresponda en cada caso. A su servicio esta el Comité de representantes Permanentes de
los Estados ante la Union que son los que preparan sus reuniones, asi como toda una serie
de comités especializados. Comparte con el Parlamento la responsabilidad de aprobar las
leyes y adoptar las decisiones politicas. Para adoptar sus decisiones en sectores
“sensibles” se requiere unanimidad; si se trata de funciones legislativas compartidas con
el Parlamento, lo normal es que se exija mayoria cualificada. EI nimero de votos que le

corresponde a cada Estado varia en funcion del tamafio de su poblacion.

Consejo Europeo: Es un organismo intergubernamental conformado por los Jefes de
Estado o de gobierno de los Estados miembros junto con el presidente permanente del
Consejo y del presidente de la Comision Europea. Su funcion es meramente de
orientacion politica simbolica pues tiene vedada la facultad legislativa: se limita a fijar
objetivos y lineas estratégicas en las llamadas Cumbres Europeas que se celebran
periddicamente. Su presidente es, simbolicamente también, el de la Union Europea al ser
el mas alto representante de la UE en el ambito de la seguridad exterior y de seguridad

comdun. Se renueva cada dos afios y medio con un maximo de dos mandatos.

Comision Europea: Es el 6rgano ejecutivo de la Union Europea encargado de realizar las
propuestas legislativas al Parlamento, defender los tratados, hacer cumplir la legislacion
europea, gestionar el presupuesto, aplicar las politicas de la Unién y gestionar el
funcionamiento ordinario del aparato administrativo de la Unién. Esta compuesta por un
numero de comisarios que se corresponde con dos tercios del numero de Estados
miembros y es liderado por su Presidente. Cada comisario es el responsable de una cartera
0 ambito competencial. Una vez nombrada la Comisién por el Parlamento sélo puede ser
desplazada por una mocion de censura apoyada por dos tercios de los parlamentarios

europeos.

4.5. El proceso politico en la UE
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Se ha dicho que los principios de funcionamiento en la Union Europea responden al
disefio que Jean Monnet hizo en sus inicios para la CECA (Torreblanca, 2010: 313). Para
este politico, impulsor de la integracion europea “nada es posible sin las personas, nada
es duradero sin las instituciones”. Los principios fundamentales en el funcionamiento de

la UE serian:

1. Concepcion de la Comunidad como una comunidad de derecho, lo que significa
que la Unidn Europea se rige por el principio de legalidad y es responsable de
aplicar o controlar la aplicacion del acervo comunitario que goza primacia sobre

las normas nacionales y al que estan sujetos todos los Estados miembros.

2. Independencia de las instituciones comunitarias. En ese sentido la Comisiony los
comisarios que la integran representan los intereses de la Union Europea y no de
los paises que son nacionales cada uno de ellos. Del mismo modo los funcionarios
europeos deben lealtad a las instituciones europeas y no a los Estados de los que

son nacionales.

3. Centralidad de la Comision Europea como institucion impulsora de los intereses
del conjunto. En ese sentido tiene el monopolio de la iniciativa legislativa ante el

Parlamento, lo que le convierte en el pilar central del sistema.

4. Equilibrio entre Estados grandes y pequefios. Los votos de cada Estado en el
Parlamento y la Comision estan ponderados por el tamafio poblacional de cada
Estado pero cada decision es producto de votacion democrética por lo que, por un
lado, salvo que se requiera unanimidad, un Estado grande puede quedar en
minoria y, por otro lado, se introduce como regla general las votaciones por
mayoria cualificada para evitar en la medida de lo posible el blogueo, al tiempo

que se persigue que las decisiones se tomen por un amplio consenso.

En ocasiones se ha criticado el llamado “déficit democratico” en el funcionamiento de la
Unidn. Cierto que los ciudadanos solo estan representados indirectamente, que existe una
fuerte influencia de los grandes grupos organizados —lobbies y otros grupos de presion—
en su funcionamiento ordinario y que el desarrollo de la Union se haya acentuado en los
ambitos econdmicos, especialmente de liberacién comercial, dejandose de lado durante
bastante tiempo el pilar social de la Unién. En parte tales fallas han conducido a una cierta
desafeccién entre los ciudadanos europeos que se ha materializado en una baja

participacion en las elecciones europeas y el rechazo de planteamiento de cariz
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constitucional para la Union. Sin embargo, en otro sentido, se han sefialado los rasgos
mas democraticos del proyecto, desde el sometimiento a la ley y a los dictamenes y
sentencias del Tribunal de Justicia Europeo, la vinclulacion de todos los Estados a la
Carta Europea de Derechos Fundamentales, los pasos implementados hacia la
ciudadania europea —proteccion diplomatica y participacion en elecciones locales, por
ejemplo-, ademas de la representacion indirecta a través de representantes en el
Parlamento Europeo y de los gobiernos de los respectivos Estados nacionales. Para
muchos, estariamos ante un experimento democratico a gran escala o democracia
supranacional conformada a partir no de un Unico demos sino de una pluralidad de

demos: demoi-cracia.

En torno a este debate se ha sefialado la naturaleza compleja de la Union Europea, una
mezcla de organizacion internacional y de organizacion comunitaria, que tiene algunos
rasgos de caracter estatal pero no llega a ser un Estado. Algunas instituciones de la Unién
representan mejor el caracter intergubernamental de la UE como el Consejo de la Union
Europea o el Consejo de la Union, mientras que otras representan mejor el caracter
comunitario como la Comision Europeay en parte el Parlamento. Aunque no es un Estado
—carece de fuerzas armadas o policiales, de recursos financieros propios, se asienta sobre
la voluntad de Estados soberanos y no puede contravenir las normas constitucionales de
los Estados miembros (Scmitter, 1992)—, tiene algunos de sus rasgos como “la definicion
de unos poderes (ejecutivo, legislativo y judicial) nitidamente articulados en una serie de
normas de carécter constitucional (si no en el sentido formal, al menos si en el sentido
practico) y con un sistema de organizacion de caracter federal o multinivel (europeo,

nacional y subnacional o regional)” (Torreblanca, 2010: 322).
4.6. El Estado y la organizacion del poder en un mundo globalizado

Desde las ultimas décadas del siglo XX se viene cuestionando la viabilidad de los Estados
para hacer frente a los retos de las sociedades actuales en un mundo globalizado. Sin
embargo y pese a ello el Estado no ha encontrado sustituto como forma de organizacién
politica mas alla de la creacion de algunas organizaciones supranacionales a las que se
delegan algunos &mbitos competenciales generalmente bajo el control y supervision
permanente de los propios Estados. De hecho, desde su propio nacimiento el poder
soberano de los Estados definido por Juan Bodino como “perpetuo y absoluto” siempre
ha estado en cuestion. Todos los Estados han estado y estan condicionados por factores

de caracter supranacional o internacional que doblegan en algln aspecto su voluntad.
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Lo cierto es que a finales del XX se sucedieron una serie de transformaciones propiciadas
por la revolucion de las comunicaciones, los transportes y las nuevas tecnologias de la
informacion y la comunicacion. Estas transformaciones han afectado con mucha
intensidad y en un breve plazo nuestra forma de vivir generando algunos fenémenos a su
vez novedosos, si no en su presencia si en su intensidad. Asi, por ejemplo, ha surgido un
sistema economico mundial, legitimado en su configuracion en buena parte por las tesis
del neoliberalismo; se han revelado factores internacionales dificilmente controlables
desde el Estado como los armamentos nucleares, el terrorismo internacional, el trafico de
estupefacientes o las migraciones masivas de personas; se ha producido una expansion de
las comunicaciones transnacionales bien explicada como sociedad-red por Manuel
Castells; la cultura se ha hecho cada vez méas global con fendomenos perfectamente

definidos de simbiosis cultural; junto con otros fendmenos adicionales.

La aparicion de estos nuevos retos, sin embargo, no significa necesariamente la
desaparicion de los Estados. Cierto que se ha propuesto en el plano tedrico la necesidad
de un gobierno global (Held) pero en la practica esta lejos de prosperar. La Organizacion
de las Naciones Unidas, su funcionamiento e impacto real, simboliza a la perfeccion las
dificultades para tamafia empresa. Es verdad que ha crecido el nimero de organizaciones
internacionales pero predominan claramente las de caracter intergubernamental y de mera
colaboraciéon. Alla donde mas lejos se ha avanzado en la integracion de politicas, la Union
Europea, se estd muy lejos de alcanzar una integracion completa y se han acrecentado en
su interior las tensiones nacionalistas y segregacionistas. En la practica, mas bien parece
que es la ausencia o debilidad del Estado la fuente de conflictos. Ademas, la globalizacion
presenta unas derivadas de riesgo para la libertad y la igualdad de la ciudadania que obliga

a reforzar los poderes locales, entre ellos los Estados.

Como se ha dicho, la principal dificultad estriba en encontrar el “lugar de la acciéon” en
un mundo globalizado o, lo que es lo mismo, hacer politica para responder a los
problemas de la realidad. Se necesita edificar un nuevo proyecto politico que haga frente
a los retos de la globalizacion desde el realismo. No parece una respuesta realista
renacionalizar las politicas y cerrar los Estados al mundo. Parece més sensato adaptar a
los Estados a la nueva realidad, hacerlos més versatiles y pluriformes, acomodarlos a
nuevas formas de gobernanza. Fernando Vallespin ha sefialado como respuestas realistas:
integrar los problemas globales en el propio proceso de discusion interna (Habermas);

crear partidos de caracter cosmopolita (Beck); potenciar la actividad de los grupos de la
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sociedad civil internacional; y abordar los cambios institucionales necesarios para

fortalecer los factores de gobernabilidad.
4.7. La gobernanza como nueva forma de régimen politico

Se ha dicho que los territorios inteligentes son “los capaces de generar o incorporar los
conocimientos necesarios para poner en valor de manera eficiente y racional sus recursos,
con lo que se contribuye a mejorar las condiciones medioambientales y la calidad de vida
de la sociedad” (Hermosilla, 2016: 17). En la nueva coyuntura de la globalizacion y de la
incertidumbre sistémica, cada territorio, cada Estado, cada region, cada municipio debe
buscar su propio camino, conocer sus recursos, valorar sus potencialidades, consensuar
su proyecto de futuro y armarse de la voluntad necesaria para emprender el reto del
desarrollo. No caben las soluciones faciles ni simplistas. Los meétodos tradicionales
basados en un enfoque predominantemente econdémico, y pensados de arriba abajo, estan
obsoletos. Por eso, desde hace unas décadas se han ido abriendo camino nuevas
estrategias de cooperacion, vertical y horizontal, entre esferas de gobierno, nuevas
iniciativas participadas por diversos actores para favorecer la promocion de los territorios
y nuevos enfoques estratégicos. La concepcion cada vez mas extendida del desarrollo es
la de fomentar planteamientos estratégicos holisticos que aprovechen todos los recursos
materiales y humanos de un territorio, que estimulen el aprendizaje y la innovacion, que
aprendan de las buenas practicas de otros y establezcan sus valores diferenciales, que
movilicen a la poblacion y ha hagan protagonista de su futuro (Pike et al., 2006). En

términos politicos, se necesita gobernanza democratica.

Las definiciones sobre la gobernanza son mdltiples en la literatura cientifica sobre la
materia y todas ellas hacen referencia a las técnicas e instrumentos para conseguir una
gestion politica estratégica que combine las iniciativas e intereses de la sociedad, el
Estado y el mercado. Para Pascual Esteve es “un modo de gobernar en que lo prioritario
es gestionar las relaciones entre los principales sectores implicados para construir
colectivamente y de manera compartida la ciudad (el territorio, a nuestros efectos)”
(Pascual Esteve, 2011: 89). A juicio de este autor, el objetivo general de la gobernanza
democrética se centra en el desarrollo humano del grupo que se tome de referencia, ya
sea local, regional, estatal o supraestatal, para lo cual sélo existe un camino que es la
mejora de la capacidad de accion de ese grupo en términos organizativos y eso pasa por
la contribucion de todos, esto es, por un trabajo en red que debe articularse por los

gobiernos democraticos representativos en cada nivel o escala territorial de referencia.
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La gobernanza o gobierno en red significa, como bien sefialaban I. Blanco y R. Goma, el
reconocimiento de la complejidad como elemento intrinseco del proceso politico; un
sistema de participacion y colaboracion de actores plurales en el marco de redes plurales
y una nueva posicion de los poderes publicos en los procesos de gobierno, lo que significa
la adopcion de nuevos roles e instrumentos. La buena gobernanza democratica,
simbolizaria la transicion desde estructuras verticales y jerarquicas a estructuras mas
horizontales, participadas, reticulares y porosas. La gobernanza implica, esencialmente,
gobierno multinivel, en red y participativo donde los Estados son un actor, principal e

importante pero no unico, en el nuevo marco de la globalizacion.
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TEMA 5. LA DISTRIBUCION HORIZONTAL DEL PODER

En esta leccion se estudia la distribucion horizontal del poder con el objetivo de
comprender el funcionamiento de la urdimbre politico-institucional de un estado. En
primer lugar, se aborda el entramado institucional, los parlamentos, ejecutivos, grupos
parlamentarios y representantes politicos, las funciones parlamentarias, la estructura y la
funcién gubernamental. En segundo lugar, se estudia las relaciones formales e informales
entre ejecutivo y legislativo, esto es, entre parlamento y gobierno. En tercer lugar, se
aborda la estructura politica del poder judicial y las relaciones entre el poder legislativo,

ejecutivo y judicial.

5.1. El entramado institucional

Si la organizacion territorial de un estado se identifica con la concepcion vertical del
poder, la estructura institucional hace referencia la distribucion horizontal, en el que se
identifican los sujetos y organismos que ejercen el poder y las relaciones que se establecen

entre ellos a tenor de sus funciones y organizacion (Palmer en Del Aguila, 2002).

El origen de la parcelacion institucional se situa en las democracias liberales surgidas a
finales del siglo XVIII, que garantizan la separacion de poderes del estado para evitar la
concentracion del poder en manos del entonces monarca absoluto, distribuyendo el poder
y generando dindmicas de contrapesos y contrapoderes que, en esencia, equilibraran el
ejercicio del mismo. A partir de la concepcion original de Montesquieu y Locke, las
democracias actuales se fundamentan en la teoria de la separacion de poderes sobre la
base de la tipologia de funciones legislativa, ejecutiva y judicial que dan lugar al
parlamento, al gobierno (y a la administracion), y a la justicia como elementos esenciales
del estado. Asi, se ha producido un proceso de despersonalizacion del ejercicio del poder
politico (Vallés, 2000).

Existen grandes modelos de estado segun las relaciones que se producen entre los poderes

legislativo y ejecutivo:

e Modelo presidencialista: el parlamento y ejecutivo tienen existencias
independientes. El parlamento no ejerce intervencion en la eleccion de la
presidencia ni puede relevarlo pero supervisa la accion del ejecutivo y debe dar su

asentimiento. Se produce una fusién entre la jefatura de estado y la jefatura de
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gobierno. EIl presidente/a es una entidad superior con atribuciones propias y
establece un vinculo directo con el electorado. Ademas, puede vetar leyes
aprobadas por el parlamento.

e Modelo semipresidencialista: la presidencia es elegida directamente por la
ciudadania y el primer/a o ministro/a es elegido por el parlamento, es decir, tiene
una estructura de autoridad dual (Lois y Alonso, 2014) que obliga al entendimiento
continuo.

e Modelo parlamentario: el parlamento interviene exclusiva y decisivamente en el
gobierno, y el ejecutivo puede disolver el parlamento. El elemento fundamental es
la primacia de la entidad colegiada y la responsabilidad solidaria de la gestion,
donde la presidencia tiene una funcién preeminente. La jefatura de estado tiene un

papel ceremonial.

5.2. El poder legislativo

Los parlamentos se han configurado como los escenarios de la democracia donde se
dirime el conflicto politico (Vallés, 2000). Es el lugar donde interacttan los diferentes
grupos politicos que representan los intereses politicos de una comunidad para llegar a
decisiones politicas sobre la base del consenso o mayoria. Desde el siglo XVIII hasta
mediados del siglo XX, los parlamentos eran el centro de la politica, de mayor peso
simbolico de la democracia, pero con el devenir del tiempo, el papel protagonista de los
gobiernos y las presidencias unido a la espectacularizacion de la politica, han ido
relegadndolos a un papel secundario respecto del ejecutivo.

Los parlamentos se renuevan regularmente, entre dos y seis afios segln los sistemas, y
ese periodo recibe el nombre de legislatura. Los parlamentos tienen una naturaleza
permanente, esto es, la disolucion de las camaras para la convocatoria de elecciones no
paraliza la existencia y actividad parlamentaria, sino que generan un flujo decisional

continuo (Lois y Alonso, 2014).

El parlamento puede ser monocameral o bicameral en funcion del nimero de camaras de
representantes existente. El sistema monocameral es el que concentra el poder legislativo
en una Unica camara de representacion del conjunto de la ciudadania. Ejemplos de
sistemas monocamerales son Suecia, Dinamarca, Nueva Zelanda o Portugal. La mayor

parte de los sistemas son bicamerales, esto es, la existencia de dos camaras de
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representacion con diferentes funciones atribuidas y con relaciones de poder simétricas o
asimetricas entre si. El surgimiento de una segunda camara esta relacionado con la l6gica
del contrapeso politico, bien sea de corte popular frente a los grupos privilegiados (clase
social) o de contrapeso territorial, con la relacién de poder entre territorios periféricos y
centro de poder. En el caso espafiol, el Congreso de los Diputados, de corte general, y el
Senado, de corte territorial, conforman el sistema bicameral que adquiere el nombre de
Cortes Generales. Ambas camaras tienen una distribucion asimétrica de competencias,

funciones, protagonismo, tamafio y procedimiento de seleccion.
Las principales funciones del poder legislativo son (\Vallés, 2000):

a) Legitimidad del sistema politico y representacion politica de la ciudadania: canaliza
las demandas sociales, econdmicas y politicas y representa la pluralidad, las ideologias,

grupos sociales y partidos politicos.

b) Formacion y control del gobierno: en los sistemas parlamentarios, el parlamento es la
intermediacion entre la ciudadania y el gobierno, ya que lo nombra (funcion electiva) y
lo somete a control, o dicho de otro modo, el gobierno es responsable ante el parlamento
y el parlamento ante la ciudadania. Ademas, es el espacio de la oposicién politica para el
control del ejecutivo. Asi, en el parlamento se constituye o se destituye al gobierno, y a

su vez, comparte con la ciudadania el papel fiscalizador del ejecutivo.

c) Cuestién de confianza y mocion de censura: son los procedimientos para la exigencia
de responsabilidad politica al ejecutivo. La mocion de confianza es la declaracion de que
el parlamento respalda la accion del gobierno o de uno de sus miembros. La mocién de
censura es la manifestacion del rechazo mayoritario de la cAmara hacia la accion de
gobierno y la retirada de la confianza. En el caso espafiol, la mocion de censura es de tipo
constructiva, es decir, debe presentarse una candidatura alternativa a la presidencia del
gobierno para que, si tiene éxito, automaticamente se invista a un nuevo presidente/a y
no se produzca un vacio de poder. En Espafia se han presentado cuatro mociones de
censura y ha prosperado una, la 2018 de Pedro Sanchez (PSOE) a Mariano Rajoy (PP).

d) La actividad legislativa: es la conversion de las grandes decisiones politicas en texto
legal. Es la funcién exclusiva e historica de los parlamentos, si bien es cierto en las Gltimas

décadas el ejecutivo ha adquirido mayor protagonismo en la iniciativa legislativa.
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La actividad parlamentaria se fundamenta en la accion de los grupos parlamentarios,
agrupaciones constituidas sobre la coincidencia politica o, dicho de otro modo, es la
traduccién parlamentaria de los partidos politicos. Desde los origenes del
parlamentarismo del siglo XVIII hasta la actualidad, la figura del parlamentario o
parlamentaria ha ido perdiendo protagonismo en favor del grupo parlamentario,
primandose la disciplina de voto y partido, ya que el control de las listas electorales como
acceso al parlamento recae en el partido politico, y la preeminencia del lider del partido

como lider parlamentario.

Habitualmente, los y las parlamentarias suelen ser un reflejo social, econémico y cultural
de la comunidad a la que representan. Asi, los procesos de modernizacién y
democratizacion de las sociedades han supuesto un cambio en el perfil de los grupos
parlamentarios. La mayor revolucion de las ultimas décadas en los parlamentos
occidentales es la presencia equilibrada de mujeres asi como de una mayor diversidad de

razas, religiones y condicion socioeconémica, a semejanza de la propia sociedad.

5.3. El poder ejecutivo

El gobierno es la institucién del ejecutivo, es el impulsor principal de las grandes
decisiones politicas y se auxilia en la administracion para realizar sus funciones. En las
sociedades complejas actuales, requiere de una direccion politica efectiva, continuada,
organizada y homogénea pues la centralidad de los gobiernos y su protagonismo politico
hace que recaiga en ellos la responsabilidad de la organizacién de vida colectiva y la

efectividad de los derechos individuales y colectivos (Matas en Reniu, 2012).

En relacion a los sistemas politicos, la clasificacion contempla dos modalidades de
ejecutivo: por un lado, los duales, donde las funciones se reparten de manera asimétrica
entre la jefatura de gobierno y la jefatura de estado, con funcion efectiva de direccion
politica y coordinacién administrativa y con funcién ceremonial y representativa,
respectivamente. Los ejecutivos duales son caracteristicos de sistemas parlamentarios. En
el caso espafiol, es un ejecutivo dual donde la jefatura de gobierno es elegida por el
Congreso de los Diputados y la jefatura de estado es una monarquia hereditaria con
criterio automatico de sucesién. Por otro lado, los ejecutivos monistas, propios de
sistemas presidenciales, concentran las funciones ejecutivas en un Gnico érgano, la

presidencia del estado. Son el caso de Estados Unidos, Argentina o Australia.
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Siguiendo al profesor Valleés, las funciones del gobierno son:

e Tomar la iniciativa politica principal, elaboracion y ejecucion de politicas para
dirimir los conflictos de la sociedad conforme al programa presentado en el acto
de investidura.

e Ejercer la direccion, coordinacion y supervision de la Administracion Publica, es
decir, la ejecucion directa de las politicas publicas.

e Ostentar la representacion simbdlica de la comunidad politica.

e Gestionar las crisis ya que su capacidad de reaccion y decision es mas rapida e
inmediata que la de otras instituciones mas amplias.

e Liderazgo social y seleccion de los asuntos de interés general de una comunidad

politica que deben ser acometidos por el poder politico.

Ademas, el gobierno tiene la potestad reglamentaria de cumplir y hacer cumplir las leyes,

asi como tiene capacidad reglamentaria para el desarrollo de su tarea directiva.

Existen tres tipos de gobierno en funcion de la estrecha relacion entre los sistemas
politicos y las modalidades de ejecutivo: a) el gobierno presidencial, en el que el
presidente constituye por si misma una entidad diferente y superior que dirige, coordina
y personaliza toda la responsabilidad del 6rgano; b) el gobierno de gabinete, donde el
elemento fundamental es la primacia de la entidad colegiada y la responsabilidad solidaria
de la gestidn; y c) el gobierno ministerial, con mayor presencia de los ministros/as que
tienen mayor importancia individual y mayor autonomia en la toma de decisiones de la
accion politica del gobierno. En el caso espafiol, la composicion de gobierno es de corte
ministerial, con una de presidencia, unas vicepresidencias y unos ministerios

correspondientes a grandes areas tematicas de gestion.

Para la direccion politica, el gobierno se auxilia en la administracion pablica, que es parte
e instrumento del ejecutivo, por lo que se habla de un estado de funcionamiento
administrativo. Es una administracion basada en el principio de la racionalidad
instrumental, definida por Max Weber como: el ajuste eficaz entre medios y fines; el
reclutamiento del personal administrativo por procedimientos transparentes vy
establecidos sobre la base del mérito y la capacidad; la definicién funcional y
especializada de la organizacion; la propiedad publica de los recursos; la actuacion

conforme a normas escritas y publicadas sobre la base de los principios de igualdad,
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imparcialidad y neutralidad; y la organizacion piramidal en la que cada individuo recibe

y responde sobre la estipulacion de sus responsabilidades (Vallés, 2000).

La administracion publica es la traduccidén practica de las decisiones politicas
(declaracion de intenciones). De ahi que al hablar de politicas publicas, se haga hincapié
no solo en la voluntad politica sino en la definicién de presupuestos, personal y

competencias que desarrollen y ejecuten esa declaracion politica.

En todo caso, la administracion es una herramienta que sirve a la direccion politica
conforme a su orientacion ideoldgica. Ahora bien, no se trata de evitar la politizacion de
la administracion sino la partidizacion, es decir, su apropiacion por parte del partido de
gobierno. Los principios de transparencia, coordinacion interdepartamental, separacion y
simplificacion de responsabilidades de gestion, indicadores de competencia y
rendimiento, mecanismos de control y desarrollo de la cultura organizacional de
responsabilidad y rendicion de cuentas son las estrategias y herramientas para lograr
compaginar la neutralidad de la administracion con su funcion de servicio a los intereses

generales.

5.4. Las relaciones entre parlamento y gobierno

Las relaciones entre parlamento y gobierno se encuentran en la base del funcionamiento
de los estados, determinando la tipologia de estados, de entramado institucional y, con
todo ello, del sistema politico y electoral. Ahora bien, no es una disposicion estanca,
encapsulada, sino que se observa una adaptacion de comportamiento en funcion de los

contextos y del cambio social.

Siguiendo a profesor Valles (2000), las vias de influencia de los parlamentos sobre los

gobiernos son:

a) La aprobacion, enmienda o rechazo de las propuestas legislativas que el ejecutivo
propone a deliberacion en el parlamento, legitimando o no, de esta manera, las grandes

decisiones del gobierno.

b) El control ordinario de la actividad del ejecutivo. El control es la actividad
fundamental, junto con la legislativa, de los parlamentos actuales, donde el gobierno toma

las decisiones y la oposicion sigue, denuncia y modifica la accion ejecutiva. El objetivo
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es conocer en profundidad la actividad del gobierno y de la administracion que, al ser de
corte piramidal en la que la responsabilidad recae en el gobierno, es objeto del control
parlamentario. Los mecanismos de control y de responsabilidad juridica parlamentaria
son herramientas que se convierten, por la estrategia politica ordinaria, en escenarios
habituales del conflicto politico. Los principales recursos parlamentarios para el control
al ejecutivo son: las preguntas al gobierno, las interpelaciones de politica general, las
comparecencias, los informes o las comisiones de investigacion. Ahora bien, el control
parlamentario depende de la correlacion de fuerzas entre los grupos parlamentarios,
siendo profundamente asimétrica la intensidad si un gobierno goza de mayoria absoluta
en la camara o gobierna en minoria, y depende también de la atraccion de los medios de
comunicacion por los asuntos parlamentarios y la confrontacion politica que pueda

derivarse.

c) El parlamento interviene en la designacién de altos cargos de otros érganos politicos,
judiciales o administrativos. Por ejemplo, en Espafa, el parlamento interviene en la
composicion del Consejo General del Poder Judicial, el gobernador del Banco de Espafia

0 en Radio Television Espafiola.

d) El parlamento influye o determina la existencia del gobierno, sea a través de su
nacimiento mediante la investidura de la presidencia de gobierno o de la confianza al

gobierno.

e) El parlamento puede poner fin al ejecutivo retirdndole la confianza a través de la

mocion de censura.

Por otro lado, tradicionalmente los parlamentos han sido el centro neuralgico de las
democracias, muy especialmente en aquellos estados en transicion desde una dictadura,
donde la ciudadania se veia reconocida en su parlamento. En las ultimas décadas, se habla
de la crisis de identidad de los parlamentos producida por dos cuestiones: su capacidad
de adaptacion a los cambios sociales es menor porque sus procesos de seleccion, su
composicion y funcionamiento requieren tiempos mas dilatados (es una debilidad en este
sentido pero es una fortaleza respecto a la seguridad institucional y estabilidad); y porque
se estdn produciendo tendencias hacia la presidencializacion de los sistemas
parlamentarios por la preeminencia del ejecutivo. En estos sistemas, las elecciones se

configuran con ciertos elementos plebiscitarios hacia las y los lideres ya que la
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ciudadania, aunque vota juridicamente a la(s) camara(s), enmarca la competicion
electoral sobre la eleccion de lideres de partido y no sobre candidaturas de la
circunscripcion o, dicho de otra manera, la ciudadania vota a los parlamentos aunque esté

premiando o castigando gobiernos y liderazgos.

Es asi que las reglas constitucionales que definen las funciones y espacios de poder de
ejecutivo y legislativo vienen condicionadas por los resultados electorales, por la posicion
y fuerza de los partidos politicos. La contienda politica entre parlamento (oposicién) y
ejecutivo suele ser mayor en los estados donde los partidos son de pequefio tamafio y con
una estructura organica débil, mientras que en estados donde los partidos son
organizaciones robustas y de gran tamafio, la contienda tiene lugar mas habitualmente
fuera del espacio parlamentario, sobre la arena de la opinién y la politica mediatica. Este
es el caso espafiol, donde el parlamento tiene un rol secundario respecto a su capacidad
para definir la agenda politica, la confrontacion gobierno-oposicion y la generacion de

opinion puablica y publicada.

5.5. El poder judicial

El tercer poder es el judicial y tiene como papel principal el arbitraje del proceso politico
y de la aplicacién de la toma de decisiones (Valles, 2016). A los tribunales les
corresponde la interpretacion de la norma para la regulacion del conflicto, es decir, juzgar
y hacer ejecutar lo juzgado sobre la base de la imparcialidad, la independencia y la
responsabilidad.

El poder judicial es un érgano del estado que se compone por quienes ejercen la funcion
jurisdiccional y la administracion de justicia es el conjunto de medios personales y

materiales que sirven al poder judicial.

En las democracias actuales, el poder judicial se compone de tribunales especializados,
con magistratura y judicatura reclutada profesionalmente, y se organiza sobre el criterio
de especializacion tematica y de jerarquia; y de jurados populares, en los que la

ciudadania, a través del sorteo, ejerce directamente la funcion de juzgar.

El Poder Judicial es politicamente independiente porque es juridicamente dependiente

para aplicar la voluntad politica. Cumple la voluntad del pueblo expresada por los cargos
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representativos a través del derecho. La radical dependencia del derecho le permite la

independencia politica (Fernandez-Miranda en Jiménez de Parga, 2012).

En relacion a la interpretacion, garantia y salvaguarda de la Constitucion, hay dos
modelos de control. El difuso, en el que son tribunales ordinarios quienes ejercen dicha
funcion, como el caso estadounidense. Y el concentrado, en el que un tribunal especial
tiene la funcion exclusiva al entenderse estas reglas constitucionales como las reglas
decisivas del estado y la garantia de los derechos fundamentales. Son tribunales
independientes, compuestos por procedimientos diferenciados a los tribunales ordinarios
y sus resoluciones tienen un marcado carécter politico porque fijan las orientaciones e

interpretaciones que marcaran la accion del legislativo y del ejecutivo (Vallés, 2000).

La politizacién de la justicia y la judicializacién de la politica son procesos que han
cobrado protagonismo en las Gltimas décadas. La interferencia del ejecutivo y legislativo
en el poder judicial a traves de la composicion de los érganos de decision del poder
suponen una politizacion de una esfera formalmente independiente. EI control politico
que tradicionalmente han realizado los parlamentos, los medios de comunicacion y la
opinidn publica, se observa como, con mayor asiduidad, se resuelven en la esfera juridica.
El aumento de la complejidad social y del volumen de litigios, unido a que el cambio de
valores y actitudes sociales, en ocasiones, es méas rapido que las propias leyes que los
garantizan y enmarcan (funciéon legislativa), son resueltos en los tribunales,
reemplazandose asi la accion legislativa parlamentaria. La desconfianza en la clase
politica provocada por los casos de corrupcion hace que el litigio judicial sea el proceso

escogido por la clase politica para deslegitimar a un adversario/a politico.

Ademas, se observa, del mismo modo, una creciente intervencién de los tribunales y la
judicatura en la gestion del conflicto politico (Fernandez-Miranda en Jiménez de Parga,
2012), como en el caso del llamado “procés” catalan, donde la accion politica ha estado,
deliberadamente, parapetada en la resolucion judicial, produciendo la inaccién politica

un claro ejemplo de judicializacion de la politica.
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TEMA 6. ELECCIONES, SISTEMAS ELECTORALES Y REPRESENTACION.

En este tema se estudia el papel principal que juegan las elecciones en los sistemas
democréticos, la representacion politica, las funciones de las elecciones y los sistemas
electorales, sus componentes y efectos derivados. En segundo lugar, se aborda la cultura
politica, su definicién, las principales teorias, las dimensiones, el comportamiento y la
participacion politica. Y en tercer lugar, se estudia la definicion y funciones de las

campafias electorales y el marketing politico.

6.1. Las elecciones

6.1.1. Definicion y funciones de las elecciones

En las democracias liberales representativas, surgidas a finales del siglo XVIII, las
elecciones se erigen como el principal evento democratico y uno de los elementos para la
canalizacién de la participacion de la ciudadania. Deben entenderse en la ldgica
competitiva, esto es, la garantia de una competicién libre para la eleccion de diversas
opciones. El voto universal, libre, igual y secreto se conforma como la base del

procedimiento de seleccion de los y las representantes de la ciudadania.

Siguiendo al profesor Torrens, las funciones principales de las elecciones son: a) la de
generar participacion porque, a través del voto, se expresan las preferencias del electorado
que elige entre los diferentes programas politicos ofertados por los partidos politicos, con
el objetivo ultimo de ejercer influencia y/o gobierno en las instituciones; b) la de producir
representacion ya que, a través del voto, se seleccionan las élites y liderazgos que van a
reflejar y representar los diferentes intereses de la sociedad en el Parlamento y en el
Gobierno, de esta forma, se representa el pluralismo politico; c) la de proporcionar
gobiernos ya que los resultados electorales crean el apoyo politico que sustenta al
gobierno y que conforma la oposicion parlamentaria para su control asi como establecen
las orientaciones generales de las politicas puablicas; y d) las elecciones ofrecen
legitimacion del sistema politico, de los partidos y del gobierno, y contribuye en la

socializacion y la cultura politica de la sociedad.

6.1.2. La representacion politica

La representacion politica se entiende como la “autorizacion” de la ciudadania a los y las
gobernantes a través de las elecciones, que les sujeta y controla para que representen las

preferencias de los gobernados (Rivero en Del Aguila, 2002). De esta manera, en las
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democracias actuales se habla de un poder delegado y no de un poder directo de la
ciudadania, es decir, el gobierno no esta en manos del pueblo sino de los gobernantes

autorizados

Siguiendo a Birch (1993), hay tres disputas que surgen de la representacion politica: a)
quién y qué debe estar representado/a en el Parlamento; b) cémo deben ser elegidos los y
las representantes; c) como deben comportarse los y las representantes. Las respuestas a
estas disputas, muy complejas y casi irresolubles, configuran el tipo de democracia y el
grado de inclusién de la misma, atendiendo a los pilares esenciales del funcionamiento

democratico.

6.1.3. Los sistemas electorales, sus elementos y sus efectos

El sistema electoral es entendido como el conjunto de normas, técnicas y procedimientos
que rigen el proceso por el que la voluntad politica de la ciudadania se manifiesta en
votos, y éstos son transferidos gubernamentalmente entre las fuerzas politicas. Dicho de
otro modo, los sistemas electorales traducen la voluntad de la ciudadania en voluntad
politica y generar estabilidad y eficacia en el gobierno, representando los intereses y
pluralidad de la sociedad.

Los elementos fundamentales del sistema electoral son:

1) Circunscripcion o distrito electoral. Es la unidad basica donde los votos son
transformados en escafios. El reparto de escafios se puede realizar bajo diferentes
criterios, los méas habituales son sobre la base del territorio y del peso poblacional. Las
circunscripciones electorales pueden ser uninominales, donde se compite por un unico
escario, o plurinominales, donde se compite por varios escafios o, dicho de otra manera,
se elige a varios representantes. Siguiendo a la profesora Lois (2014), la magnitud del
distrito hace referencia al tamafio o numero de escafios que se eligen, siendo
circunscripciones pequefas (2-6 escafios), medianas (7-14 escafios) y grandes (15 y mas

escanios).

2) Forma de la candidatura. Atiende a la relacion directa del electorado con la
candidatura ya que es la manera en la que se concreta la forma del voto. La candidatura
puede ser unipersonal (un candidato/a) o de lista (pluripersonales), compuesta por varias

personas que concurren por la circunscripcion electoral. Las listas suelen ser completas
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(tantos nombres como escafios a competir), pueden ser abiertas (se pueden eliminar
nombres) o cerradas (no se puede afiadir ni eliminar nombres), bloqueadas (no se puede
alterar el orden de la candidatura) o desbloqueadas (se puede alterar el orden). En las
Gltimas décadas se han introducido mecanismos correctores para la configuracion de
listas electorales, como es el caso de las llamadas “listas cremalleras” (cuotas electorales
equilibradas) que exigen la presencia equilibrada (60%-40%) de mujeres y hombres,
indistintamente, en las candidaturas con el objetivo de corregir las desiguales que se
producen en la representacion politica y parlamentaria atendiendo al equilibrio en los
“puestos de salida” de las listas, es decir, las posiciones que tienen méas probabilidad de
obtener representacion. En Espafia, las listas electorales deben configurarse en un

equilibrio de 60%-40% en tramos de cinco posiciones (Ley Igualdad 2007).

3) Barrera electoral o legal. Es el porcentaje minimo de votos que debe obtener un
partido politico para poder participar en el reparto de escafios o para obtener
representacion. La barrera electoral es un mecanismo para controlar el nimero excesivo
de partidos de pequefio tamafio y se relaciona con la estabilidad parlamentaria y
gubernamental. Ahora bien, barreras electorales elevadas pueden tener efectos reductores
la pluralidad del Parlamento y pueden generar tendencias hacia la concentracion del voto.
Como resultado de la competicion electoral, también encontramos la barrera efectiva, que
es el porcentaje minimo de votos que, una vez superada la barrera legal, debe alcanzar un
partido para obtener representacion. Por ejemplo, un partido debe superar la barrera legal

del 3% pero si no obtiene el 4,7% de los votos, no obtendra representacion.

4) Formula electoral. Es la formula matematica que transforma los votos en escafios y
esta relacionada con la configuracion territorial de un pais, las circunscripciones
electorales y los modelos de sistemas democraticos (mayoritario y consensual, siguiendo
la tipologia de Lijphart). Las formulas mayoritarias, propias de los sistemas bipartidistas,
generan una posicion de dominacion artificial donde no hay resultado plural sino que el
partido con mayor numero de votos, obtiene el escafio. Las formulas proporcionales o
distributivas buscan representar la pluralidad de la sociedad. Existen diferentes formulas,
las de resto mayor (Hare, Droop, cociente Imperiali) o de la media mayor (D’Hondt,
Sainte-Lague, Imperiale). En el caso espaiiol, se opto por la formula D’Hont, que genera
efectos proporcionales circunscripciones a partir de 9 escafios y desproporcionalidad en

las circunscripciones medianas o0 pequefias.
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La interaccidn entre los elementos del sistema electoral, el sistema de partidos y la cultura
politica tienen como resultado, ademas del producto politico, es decir, parlamentos y
gobiernos, una serie de efectos que inciden en el comportamiento y participacion de la

ciudadania y de las élites politicas.

Definidos por Maurice Duverger (1951), los efectos del sistema electoral pueden ser
mecanicos y psicoldgicos. Los efectos mecanicos son los que se producen por el
funcionamiento del sistema electoral (circunscripcion, formula y barrera electoral) e
inciden sobre la transformacion de votos en escafios, produciendo mayor o menor
proporcionalidad, es decir, sobrerrepresentacion o infrarrepresentacion de los partidos
politicos en los parlamentos y afectando, en Gltima instancia, al sistema de partidos. Son
constantes y continuos. Los efectos psicolégicos son los que se proyectan sobre el
comportamiento del electorado (por ejemplo, el voto util) o de las élites politicas (por
ejemplo, la concurrencia de coaliciones electorales) que, anticipando los efectos
mecanicos, adaptan su comportamiento electoral para obtener efectos positivos en su

decision. Dependen de las caracteristicas individuales y de los calculos racionales.

Existen diferentes sistemas electorales, en funcion de la interconexién de los diferentes
componentes del sistema, no exclusivamente derivados de la formula electoral (Lijphart
2000). En términos generales, el sistema mayoritario es aquel en el que la eleccion es por
mayoria (absoluta o simple), habitualmente con distritos uninominales y candidaturas
unipersonales. Los sistemas electorales proporcionales utilizan formulas proporcionales,
con candidaturas pluripersonales y distritos plurinominales. Huelga decir que no existe la
neutralidad en los sistemas electorales, su configuracion responde a una decision politica
de origen y tiene una pretension politica determinada que busca favorecer (Hernandez

Bravo en Caminal, 1996).

6.2. La cultura politica y el comportamiento politico

6.2.1. Origen y definicién de cultura politica

La cultura politica adquiere un papel relevante en la configuracion de los sistemas
electorales y politicos de un pais, ahora bien, como muchos de los conceptos
politoldgicos, no estd exenta de complejidad en su definicion. Es adquirida durante el
proceso de socializacion politica, de transmision intergeneracional, en el que se adquieren

e interiorizan los valores, comportamientos, normas formales e informales, roles y
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conocimiento sobre el sistema politico y social de la comunidad. La adquisicién de la
cultura politica es multidireccional y se produce a través de los diferentes agentes de
socializacion, primarios y secundarios, y con diferente intensidad segun las diferentes

etapas vitales del individuo.

El estudio de la cultura politica se inicia con los analisis de Almond y Verba en los afios
60 en los que establecieron que el comportamiento politico estaba condicionado por unas
pautas actitudinales generales compartidas por la comunidad, poniendo el foco de
atencion en los valores, actitudes, creencias y socializaciones politicas. Numerosos
enfoques profundizan en el estudio de la cultura politica como el antropolégico, el
marxista, el funcionalista (Almond y Verba), y muy especialmente las teorias del capital
social, que pone el énfasis en la confianzay reciprocidad, las redes y conexiones sociales,
que sostienen el grupo e insertan al individuo en él incidiendo en su participacion e
implicacion politica, en el que destacan de Robert Putnam (2000) o de Pierre Bourdieu
(1986); o la teoria de la modernizacion de Ronald Inglehart (1990), basada en el cambio

de valores materialistas hacia posmaterialistas y su incidencia en la dimension politica.

El libro que da origen a este nuevo campo de estudio es The Civic Culture (1963), donde
se define por primera vez el término cultura politica como el conjunto de orientaciones
especificamente politicas de la ciudadania hacia el sistema politico, hacia sus
componentes y hacia uno mismo como parte del sistema (Almond y Verba). Por tanto, la
cultura politica se fundamenta sobre una dimension individual de percepciones subjetivas

de la politica y sobre una dimensién colectiva de las orientaciones politicas.

1) Percepciones subjetivas hacia la politica. Segun el profesor Caminal, hace referencia
a lo que la gente piensa, cree y siente sobre los objetos politicos. Es la “trama invisible”
de los componentes del sistema, conformando asi los supuestos y normas que guian los
comportamientos de la ciudadania (Caminal, 1996). Las disposiciones subjetivas de la
ciudadania o las actitudes hacia los objetos politicos pueden ser: a) cognitivas:
conocimiento y creencias sobre el sistema politico, sus roles y los responsables de los
aspectos politicos y administrativos (por ejemplo, autoubicacion ideolégica); b) afectivas:
sentimientos acerca del sistema politico, funciones, personal y logros, es decir, adhesion
0 rechazo hacia el sistema (por ejemplo, interés en la politica); ¢) evaluativas o
valorativas: son los juicios y opiniones sobre los objetos politicos que surgen de la

informacion y los sentimientos (por ejemplo, valoracién de un lider politico).
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2) Dimension colectiva de las orientaciones politicas. Son, por tanto, disposiciones
compartidas, como resultado de la historia politica de una comunidad, de la socializacion
politica y de la participacion en el sistema sociopolitico. Asi, la ciudadania sigue unas
mismas pautas de actitudes hacia la politica en su conjunto o algunos de sus elementos
(\Vallés, 2000). Las orientaciones suelen ser estables y sostenidas en el tiempo y con
cambios lentos y graduales. A pesar de considerar una cultura politica general, esbozada
a grandes lineas, en toda comunidad conviven diferentes subculturas politicas, tendencias
y patrones compartidos por diversos grupos que reflejan la pluralidad existente en toda
comunidad politica. Asi, algunos grupos con caracteristicas similares en cuanto a religion,
etnia, clase o lengua pueden describir patrones similares entre si que les convierten en

una subcultura politica especifica.

La cultura politica debe entenderse como la conexion entre las dimensiones macro y
micro, como resultado de las practicas colectivas y las experiencias individuales, que
permiten conocer el grado de implicacion politica de la ciudadania. Esta relacionada con
la eficacia politica, tanto interna, es decir, la creencia en la propia capacidad individual
para comprender cdmo funciona el sistema politico; como externa, la capacidad

individual para influir en el sistema politico (Verge en Lois, 2014).

Las orientaciones politicas, segun el estudio seminal de Almond y Verba, se estructuran
en torno a cuatro grandes grupos: a) hacia el sistema politico, como el régimen politico,
la comunidad politica, los simbolos, la instituciones, los actores colectivos o los
liderazgos, y la confianza interpersonal para organizarse colectivamente; b) hacia el
propio papel individual en la politica, como el interés subjetivo, la eficacia politica
subjetiva y la movilizacion cognitiva; c) hacia los inputs, como los ejes de conflicto
politico (dimension ideoldgica, centro-periferia, religiosa, tension materialista-
posmaterialista), las dimensiones que movilizan el voto, la participacién politica, etc.; d)
hacia los outputs o sobre la legitimidad y confianza en la autoridad e instituciones, el
rendimiento del sistema y las politicas publicas. La cultura politica, pues, incide en la

participacion y en el comportamiento politico.
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6.2.2. El comportamiento y la participacion politica

El comportamiento politico y la participacion politica son fendbmenos complejos, no
facilmente definibles y de gran amplitud. De manera sintética, el comportamiento politico
estudia como los individuos se implican en el proceso politico (Verge en Lois, 2014).

Los enfoques tedricos que han analizado el comportamiento politico han sido diversos a
lo largo del tiempo, centrados tanto en la accién colectiva como en la accién individual,
destacan el enfoque elitista (Schumpeter, Huntington, Sartori, Pareto, Mosca), las teorias
basadas en la calidad democratica (Poulantzas, Macpherson o Barber), el enfoque
psicoldgico de la Escuela de Michigan, el enfoque sociol6gico de la Escuela de Columbia
o las teorias basadas en la eleccion racional individual. En estas ultimas, destaca la teoria
de Olson, también conocida como la teoria del free-rider o del gorrén, sobre la dificultad

para la movilizacion y el problema de la accion colectiva.

La participacion politica vendria definida por la accion gue cada individuo lleva a cabo
para influir en el proceso de toma de decision y en sus resultados. Para el profesor Rivero
(en Del Aguila, 2002), el concepto de participacion debe comprenderse en su faceta
precisa, es decir, el voto como expresion superior, y en su faceta mas difusa, que tiene

que ver con el ejercicio de los derechos politicos orientados a esa influencia.

Para la profesora Anduiza y el profesor Bosch (2004), la participacion politica seria
aquella que se define por: a) las acciones dirigidas a influir en la composicion de
instituciones (elecciones); b) las acciones dirigidas a influir en las actitudes de los
politicos (contacto personal, procesos de participacion); c) las acciones dirigidas a otros
actores relevantes como empresas (boicots); d) acciones de respuesta a decisiones ya
tomadas (protesta); e) y la participacion en asociaciones o ciudadania organizada. En
funcidn de la participacion politica, diversos enfoques tedricos han construido tipologias
de ciudadanos/as: los apéticos, espectadores y gladiadores de Milbrath; los inactivos,
conformistas, contestatarios, reformistas y activistas de Barnes y Kaase; al que se suma
el ciudadano civico, el sigiloso o el desencantado, articulados por las teorias mas

recientes.

El analisis de la participacion politica contempla la intensidad y frecuencia de una accion,
el grado de esfuerzo (disposicion o inversion en recursos) para un individuo o para una

organizacion, y el repertorio o tipologia de formas de participacion. En este sentido,
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existen tres dicotomias generales relativas a la participacion: a) electoral (dentro de los
procesos electorales, es la mas habitual entre la ciudadania) y no electoral (fuera del
marco electoral); b) convencional (legal y legitima promovida por instituciones y élites)
y no convencional (no utiliza canales de participacidn institucionalizados, es irregular en
forma y tiempo, incluso puede ser extralegal, formas como la manifestacidn, el boicot,
recogida de firmas, etc.); ¢) basada en la voz (el descontento se manifiesta con la protesta
publica, activismo, etc.) y basada en la salida (el descontento se manifiesta con la presion

de irse del sistema, dejar de votar, consumismo politico, etc.).

La participacion politica puede articularse de manera individual, por ejemplo, el voto o
el contacto con el o la representante politica, y de manera colectiva a través de los partidos
politico, los movimientos sociales y los grupos de interés. A través de estos actores
colectivos, la ciudadania expresa sus preferencias y participa en los procesos de

influencia, presidn y protesta del sistema politico.

En todo caso, como cualquier fendbmeno social, la participacién politica se explica de
manera multifactorial, con mayor o menor intensidad de los principales factores: a) los
recursos individuales y caracteristicas socioeconémicas; b) la modernizacion y cambio
social; c) las actitudes y valores politicos; d) los recursos de grupo y la movilizacién

politica; e) el contexto institucional y politico.

6.3. La campana electoral y el marketing politico

En las sociedades actuales, la idea de democracia se entiende, en cierta medida, como
expresion de la opinidon pablica. Una opinion pablica heterogénea, plural, cadtica y
segmentada que aumenta su protagonismo con la ampliacién del espacio politico y de los
derechos de la ciudadania. Asi, la opinion publica es resultado de la cultura politica de
una comunidad y es uno de los principales motores de la conformacion de actitudes y
comportamientos politicos. En este contexto, la opinién publica y publicada que es
creada, transmitida y replicada por los medios de comunicacién, se convierte en un
elemento fundamental del debate politico. La Illamada democracia de audiencias (Manin,
1998) o la teoria de la Agenda Setting (Lippman), que estudia la capacidad de establecer
los temas del debate politico por parte de los medios de comunicacion, inciden en la
interrelacion cada vez mayor de la dimensién politica y el papel de los medios de

comunicacion en las democracias actuales.
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Las campanfas electorales, entendidas como el conjunto de actividades organizadas por
las diferentes candidaturas para la captacion del voto, tienen una dimension publica y
mediatica inherente a su propia naturaleza. Es por ello que, desde el siglo XIX con la
hegemonia de la prensa escrita el protagonismo de los medios de comunicacion ha crecido
exponencialmente parejo al de las campanas electorales. La “era de la television” (desde
la década de los 60 hasta principios del siglo XXI), con los debates televisados y la
aplicacion del marketing a la politica suponen un punto de inflexion en la estrategia
electoral y en la comunicacion politica. La entrada en el siglo XXI da inicio a la “era
digital”, con el empleo de nuevas tecnologias al servicio de la campafia electoral, con una
sofisticacion de la segmentacion del publico electoral y la revolucion de las redes sociales

en la politica y la conformacion de opinidn publica.

A partir de los afios 70 se produce una profesionalizacion y espectacularizacion de las
campafias electorales, con una mayor inversion en la organizacion y en su dimensién
mediatica. Este proceso ha supuesto, a su vez, un crecimiento notable de la demoscopia
y el sondeo electoral, herramientas que gozan de un gran protagonismo mediatico durante
el periodo electoral como fuera de él. La capacidad de generar opinion de los sondeos
electorales ha sido ampliamente estudiada y, muy especialmente, por sus efectos en el
comportamiento y orientacion del voto. A los efectos directos que producen los sondeos,
los llamados underdog (ayudar a quien va perdiendo) o bandwagon (efecto de atraccion
de quién va en cabeza), se le suman los efectos indirectos, es decir, los sondeos se

convierten en los protagonistas en campafia y relegan el debate politico (horse race).
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TEMA 7. PARTIDOS POLITICOS, GRUPOS DE INTERES y MOVIMIENTOS
SOCIALES.

En este tema se estudia la denominada participacion politica colectiva y en sus tres
variantes como son los partidos politicos, grupos de interés y movimientos sociales. El
objetivo es estudiar las principales caracteristicas, sus diferencias, formas de actuacion,
organizacion y objetivos.

Primero se presentan los partidos politicos, después los grupos de interés y finalmente los

movimientos sociales.

7.1. Los partidos politicos

Los partidos politicos son una pieza fundamental en las sociedades contemporaneas muy
especialmente, pero no sélo, en las sociedades democraticas. De hecho, su principal
razon de ser es la canalizacion de demandas desde diferentes perspectivas ideoldgicas de
la sociedad a las instituciones. Desde su origen en la Europa Occidental del siglo XIX a
nuestros dias, la evolucion de los partidos politicos ha sido paralela a la de nuestra
sociedad y los cambios que han sufrido han sido tan dinamicos como los de las sociedades

donde operan.

7.1.1. El concepto y funciones de los partidos politicos

Encontrar una definicion de partido politico que capture la realidad de todos los partidos
politicos existentes en las sociedades es una tarea complicada. Con este matiz podemos
considerar a los partidos politicos como organizaciones estables y duraderas en el tiempo,
con una voluntad deliberada de sus dirigentes de tomar y ejercer el poder (no soélo influir
en él) y el deseo de buscar el apoyo popular a través de elecciones u cualquier otro medio.
Al dia de hoy, los partidos son actores esenciales en el funcionamiento del sistema

democréatico mediante la competencia electoral entre ellos.

Entre sus funciones méas basicas estan las de ejercicio de accion de gobierno,
reclutamiento de élites, disefio de agenda politica y representacion de intereses. Todo ello
ha ido en paralelo a las criticas sobre su incidencia en el declive de la calidad de las
democracias por corrupcion e ineficacia. De hecho, el impacto negativo en su imagen

queda reflejado en estudios de opinion publica y los registros de afiliacion.

En los siguientes apartados se explica como se han organizado y los sistemas de partidos

y sus relaciones con los ciudadanos.
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7.1.2 La organizacion de los partidos

La universalizacion del sufragio remodel6 drasticamente la organizacion de los partidos
politicos que, hasta entonces, se organizaban en base a la capacidad de influencia
econdmica y social de sus simpatizantes, que decidian apoyar a un u otro grupo politico
concreto. Las organizaciones no contaban con organizaciones estables en el tiempo ni
grandes vertebraciones administrativas. Estos partidos se denominaban partidos de
cuadros o notables (Weber, 1922; Duverger, 1951, Katz y Mair, 2002). Este tipo de
partido se vertebraba principalmente en el parlamento y tuvo su auge en el siglo XIX.
Poco a poco, estos notables fueron sustituidos por politicos mas profesionales,
adquiriendo los partidos una estructura estable y permanente y mas profesionalizada. El
objetivo de este proceso era simplemente el deseo de obtener y ejercer el poder. La nueva
estructura mas profesionalizada, estable y vertebrada geograficamente, hacia inviable
practicamente, las aspiraciones de ningun candidato a diputado fuera de los partidos.
Esta nueva estructura les daria a los partidos mayores cuota de influencia y de eficacia.
(Michels, 1911).

La extension paulatina del sufragio electoral hizo que el objetivo de los partidos cambiase
y centrara en los nuevos actores: las nuevas masas de votantes y de ahi el nuevo modelo
de partido: los partidos de masas. Este nuevo modelo de partido configura una estructura
piramidal con una gran base: las masas de votantes, los simpatizantes, los afiliados, los
cuadros medios y lideres. Sin embargo, ese sistema mucho mas participativo derivé en
organizaciones oligarquicas con lideres privilegiados cuyo liderazgo y privilegio
dependia del éxito del partido y de que siguieran en sus puestos de control. Esto es lo que
Michels denomin6 la Ley de Hierro de las Oligarquias: los partidos generan una
oligarquia dirigente que prioriza su propia supervivencia por encima de cualquier otro
objetivo, quedando las bases marginadas y generandose asi un déficit democratico. La
manipulacion sobre las masas y su desapego hizo el resto para la consolidacion de este

modelo de partido.

La evolucion de las sociedades después de la Il Guerra Mundial (GM) llevé al ocaso a
este modelo de partido y al surgimiento de su modelo sucesor: los partidos “atrdpalo-
todo” o catch-all (Kirchheimer, 1966). Después de la Il GM tuvo lugar una reduccion de
las diferencias de clase, una mayor homogeneizacidn de los electorados, y un acceso mas

generalizado a los medios de comunicacion. La clase media se estaba asentando, asi como
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el Estado del Bienestar, que generaliz6 como nunca antes el nivel de vida, mejorando
especialmente el de las tradicionales clases trabajadoras permitiendo el trasvase de

sectores tradicionalmente obreros a clases medias.

Esto generd un electorado més volatil para cuya conquista electoral se necesitaban nuevas
formas de hacer politica y, por ende, nuevas formas de organizacion partidista. El apoyo
incondicional de clase empezaba a ser historia. Los partidos de masas se centraban en la
clase social y el nuevo contexto habia generalizado un nuevo actor, la citada clase media.
Los nuevos partidos catch-all eran la respuesta idonea a esa nueva situacion de
electorados mas independientes y cambiantes. Ante esta situacion los medios de
comunicacion, el marketing politico y la imagen de los lideres ganaban relevancia y la
perdieron las bases. Los partidos se convertian en maquinarias electorales dispuestas a
convencer a cualquier votante y la contienda electoral se hizo més férrea. Ante esta nueva

situacion la ideologia perdi6 peso como elemento determinante del voto.

Finalmente, desde los afios 1970s se desarrollé un nuevo modelo fruto de la evolucion
del anterior. Era el denominado partido cartel. (Katz y Mair 1992). El punto mas relevante
es su conexion con las administraciones publicas y con las instituciones en general. Los
partidos colaboran con el Estado por un lado y por otro utilizan sus recursos (financiacion

estatal,...). La separacion total anterior entre partido y Estado se difumina.

Los partidos con conexiones con el Estado participan en la regulacion legislativa y, por
ende, determinan el acceso de nuevos partidos competidores por recursos del Estado. Los
partidos nuevos no disfrutan de los recursos ni ayudas publicas lo que los limita en su
pugna por el acceso al poder. Los cuadros dirigentes son ya totalmente profesionales
basados en la experiencia y en la eficacia y en el uso del capital mas que en el uso masivo
de recursos humanos. Sus estructuras se hacen menos piramidales. Se crean agencias y

niveles en los partidos con sus propios liderazgos.

Al margen del modelo de organizacion interna de los partidos politicos, es necesario
entender sus relaciones de poder. La interrelacion de los partidos entre si, asi como el

numero de ellos generan sistemas de partidos.
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7.1.3. Los sistemas de partidos

No todos los partidos que existen en un pais forman parte del sistema de partidos del
mismo, sino que depende de su capacidad de influencia y duracion en el tiempo (Sartori,
1980). Basicamente, los factores determinantes para formar parte del sistema de partidos

son la posibilidad de formar parte del ejecutivo y la capacidad de vetar al mismo.

El nimero de partidos determina si nos encontramos ante un sistema de partido Unico,
dominante, bipartidista o multipartidista limitado (4 o 5 partidos) o extremo (mas de 5).
En los sistemas de partido Unico sélo existe un partido legal (Argelia durante los 80).
Son evidentemente sistemas no democraticos. En los sistemas de partido predominante,
existen varios, pero solo un tiene de facto la capacidad de formar gobierno (Sudéafrica
desde 1994). En los sistemas bipartidistas son s6lo dos partidos los que pueden formar
gobierno de facto y de alternar en el poder (si no hay alternancia, seria predominante).
En los multipartidistas las opciones son varias y la capacidad de sus dirigentes de llegar
a acuerdos puntuales o estables y la distancia ideoldgica existente entre ellos determinara

la posibilidad de formar gobierno y la estabilidad del mismo.

En este sentido, otro aspecto relevante es la polarizacion de los partidos. En casos de
polarizacion partidista fuerte suele haber partidos antisistema por ambos extremos del
espectro ideoldgico y una gran distancia ideoldgica tanto entre lideres de partidos como
entre votantes. En estos casos las posibles coaliciones de gobierno son dificiles por no
decir imposibles. Sin embargo, cuando la polarizacion es menor, los gobiernos de
coalicion surgen como posibilidades reales o gobiernos en minoria con apoyos puntuales

generalmente estables.

7.2. Los grupos de interés

Los partidos politicos son un elemento clave en la participacion politica en las
democracias contemporaneas, sin embargo, no son las Unica, ni por defecto la més eficaz
forma de participacion politica. Existen otros grupos que también intervienen en politica
e influyen en el proceso de toma de decisiones como son los grupos de interés que se
estudiaran en este apartado

De hecho, en los afios 50 y 60 del siglo XX ya se apuntaba que las asociaciones de
empresarios, sindicatos, agricultores y similares estaban desplazando a los parlamentos y
partidos politicos como los actores principales en la contienda y confrontacion politicas.
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Ya Tocqueville habia vislumbrado tiempo atras el poder y la capacidad de influencia que
tenian los grupos de interés en América. En definitiva, los grupos de interés estaban

desplazando a los partidos como actores principales.

7.2.1. Definicion de grupo de interés

Los grupos de interés son aquellos grupos organizados y estables que no aspiran
directamente a ejercer el poder politico (formar gobierno) sino “s6lo” a influir en él y
presionar a aquellos que si lo ejercen ya sean éstos el ejecutivo, legislativo o
administraciones pubicas. Aqui reside la principal diferencia con los partidos politicos:
No aspiran a formar gobierno, a ocupar el poder sino a influir en él. Esta influencia se
hace a través de distintas estrategias y relaciones con el resto de actores en la esfera
politica.

Estas relaciones de poder y la teoria de grupos se encuentran ya en las obras de Bentley
(1908) y Truman (1951) quienes observaron que el proceso de toma de decisiones
publicas y disefio de politicas publicas son producto de un entramado de relaciones
interdependientes donde los grupos de interés son parte activa y vital en ese proceso de
interrelaciones.

En 1955, Finer utiliza por primera vez la palabra Lobby para referirse a estos grupos de
interés, aludiendo a los espacios en el parlamento donde determinadas personas
intermediaban entre los miembros de la Camara y sus representantes defensores de
determinados intereses. Basicamente, ejercer el lobbying es trasladar el deseo de
terminados sectores a los centros neuralgicos de toma de decisiones. Paralelamente
también encontramos a los grupos de presion, los think tanks, y las organizaciones grass
roots.

Basicamente, los grupos de interés son organizaciones que en base a ciertas necesidades
0 deseos compartidos realizan reivindicaciones ante otros grupos sociales y
administraciones publicas con el fin de que se establezcan pautas de conducta o apliquen
medidas necesarias para la consecucion de dichas necesidades o deseos. Resumiendo,
para que el disefio de las politicas publicas cumpla sus expectativas.

Al igual que los partidos politicos, los grupos de interés son organizaciones intermedias
situadas entre sociedad e instituciones con el objetivo de habilitar a determinados
ciudadanos para influir en el proceso de toma de decisiones de los poderes publicos. Por
ello, bésicamente, cumplen la funcién de articulacion intereses (Almond vy
Powell, 1966).
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En otras palabras, expresan y articulan demandas y los deseos de varios grupos de la
sociedad y sus caracteristicas basicas son la existencia de una organizacion estable y
duradera, la defensa de sus intereses concretos y particulares, y la no ocupacion del poder

politico sino la influencia sobre el mismo.

7.2.2. Evolucion, tipos y estrategias de presion de los grupos de interés

Los grupos de interés han evolucionado en forma de oleadas a lo largo de la historia. Los
primeros atisbos de organizaciones de interés datan de 1830 en EEUU. Aunque la primera
gran oleada se sitia en 1880 con la aparicion de asociaciones en defensa de los
trabajadores y empresarios. Posteriormente, en las primeras dos décadas del siglo XX
surgen las Camaras de Comercio y asociaciones de agricultores y en los afios 60 florece
el activismo de caracter mas social. El desarrollo de las grandes infraestructuras de
comunicacion nacional favorecié el asentamiento y diversificacion de estas
organizaciones en Norteamérica. En Espafa es con la transicion politica cuando surgen
con mas fuerza este tipo de organizaciones, por razones obvias de permisividad politica
y juridica.

Von Beyme (1986) distingue entre organizaciones de empresarios; sindicatos; grupos
profesionales y corporativos; grupos de promocion y asociaciones civicas y asociaciones
politicas. Esta tipologia esta muy influenciada por la diversidad en las formas de
actuacion que van desde la corrupcion y soborno, la persuasion, utilizacion de
contactos/agenda hasta la amenaza y agresion violenta.

Paralelamente es comudn hablar de grupos de interés y grupos de presion. No hay una
verdadera diferenciacion entre ellos. Los grupos de interés (por ejemplo el lobby en
defensa del uso de las armas de fuego) suelen tener alguna organizacién formal para
aspectos de comunicacion mientas que los grupos de presion (por ejemplo, un sindicato)
casi siempre se formalizan estrictamente con una estructura estable en el tiempo. Los
grupos de presion siempre estdn regulados mientras que en los grupos de interés la
regulacion es mas tenue. Los grupos de interés tienden mas a la persuasion y actian mas
en la sombra mientras que los grupos de presion hacen un mayor uso de la coerciony la

manifestacion publica.

7.2.3. Teorias sobre grupos de interés
La relevancia de los grupos de interés depende del enfoque desde el que se analicen.

Aunque no Unicas, son dos las principales teorias que explican los modelos de
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organizacion y funcionamiento de los grupos de interés: El pluralismo y el analisis
corporatista.

La teoria pluralista ofrece la vision mas positiva en tanto consideran a los grupos de
interés como defensores de los intereses individuales frente a los gobiernos y promueven
la rendicion de cuentas y control de los gobiernos. La fragmentacién del poder implica
un menor riesgo de abuso por parte de las instituciones. Este esta disperso entre varios
grupos de la sociedad con intereses diferentes y con diferente capacidad de influencia. El
resultado final en términos de politicas publicas sera el resultado de las negociaciones de
dichos grupos entre si (Dahl, 1961). Desde este enfoque, los grupos de interés generan
equilibrio.

En la mayoria de las democracias, el poder politico no lo monopoliza un grupo particular
0 una combinacion de grupos vinculados que forman una élite de poder estrechamente
trabada. Asi, el pluralismo promueve tanto la libertad de asociacion y autonomia de los
ciudadanos para la defensa de sus intereses asi como la competencia por la influencia
sobre los nucleos de toma de decisiones.

Habida cuenta de las ventajas que implica la participacion a través de grupos de interés
surge a pregunta de ¢por qué hay individuos que no participan? De hecho, la no
participacion da lugar al fenémeno del Freerider (“gorron”) consistente en el individuo
gue no participa para no invertir tiempo, ahorrarse las posibles consecuencias y costes
pero beneficiarse de lo obtenido por el grupo en caso de que se consiga para todos los
miembros de la organizacion. En este sentido, Olson (1992) asume que los individuos
participan cuando los beneficios superan los costes con lo que los incentivos selectivos
incrementan la participacion de los individuos (o los beneficios que solo perciben quienes
son miembros de la organizacion).

Por otro lado, la teoria corporatista se centra en la incorporacién de determinados
intereses clave y determinantes al proceso de toma de decisiones. Asume en definitiva
que ciertos grupos tienes una posicion privilegiada respecto a la relacién con el gobierno
lo que les permite tener una influencia mayor en el proceso de toma de decisiones. Los
grupos de interés junto a los partidos politicos se transforman en los verdaderos
vertebradores del sistema mediante una semi-institucionalizacion con relaciones
jeréarquicas e interdependientes en funcion de su capacidad de influencia en el Estado.
Aqui hay una representacion formal y reglada de los grupos de interés en los procesos de
toma de decisiones en el Estado. Determinados grupos y asociaciones son reconocidas

legalmente con dicho derecho de representacion formal por parte del gobierno. Dichos

77



VNIVERSITATH D VALENCIA
OpenCourseWare

grupos deben por su parte conseguir la adhesion de sus miembros a los pactos que se
consigan en las deliberaciones con las instituciones evitando asi incidencias en el normal
funcionamiento del sistema. En este modelo, las organizaciones se diferencian
escasamente del Estado con el que negocian las politicas publicas que les afectan.

Otras teorias que explican la participacion politica a través de grupos de interés incluyen
la teoria marxista, para la cual existen unos intereses centrales que son los de la clase
dirigente con el control de los medios de produccion. El resto queda marginado con
capacidad de influencia en funcion de no menoscabar los intereses de los primeros.

En los Gltimos afios, el estudio de los grupos de interés se ha visto modificado poniendo
énfasis en las redes de gestion de politicas publicas, que son resultado de interaccion de
actores publicos y privados. Por ello el estudio se centra mas que en los grupos en si, en

la red de relaciones de poder que se forma.

7.3. Los movimientos sociales

Hay determinados grupos sociales que también intervienen en politica, pero no pueden
ser considerados como grupos de interés: los movimientos sociales. Estos se diferencian
principalmente por la organizacion, los objetivos y por las modalidades de participacion.
Los movimientos sociales también se incluyen en la categoria de participacion politica
colectiva como los partidos politicos y grupos de interés. Sin embargo, cuentan con una
menor organizacion administrativa, una estructura mas horizontal, una comunidad de
objetivos e intereses unas pautas de accion coordinada y una voluntad manifiesta de
intervenir en politica; cuentan con un discurso generalmente, transversal y con una
intencién de cambio global (sus aspiraciones exceden a los intereses particulares de sus
miembros). Su actuacion suele ser de caracter no convencional generalmente y buscan
tener una gran repercusion mediatica.

Los movimientos sociales surgen cuando los ciudadanos asumen que ni los Estados ni
partidos politicos ni grupos de interés/presion va a actuar o estdn actuando ante
determinadas preocupaciones o cuando no lo estan haciendo como, segin su criterio,
deberian (Tarrow, 1994). Requisitos basicos son la adhesion de los miembros y su
compromiso moral con el movimiento, cobertura y simpatia de los medios, limitar las
acciones de control social de sus rivales y, finalmente, influir en el proceso politico.
(McAdam, 1999)

Su desarrollan sobre todo a partir de los afios 60 del siglo XX con los movimientos
ecologistas, feminista, pacifista y demas. Ademas, se sittan fuera de lo que podriamos

llamar politica convencional (partidos, administracion publica y elecciones). Su critica
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no sélo se centra en el fondo (problema) sino en el cdmo (procedimiento) siendo muy
criticos generalmente con los partidos tradicionales y las instituciones.

En los afios 70 y 80 mostraron el auge de los valores postmaterialistas, en términos de
autonomia, calidad de vida, autoexpresion y nuevas formas de participacion (Inglehart,
1998). Los postmaterialistas tienden mas a implicarse en actividades politicas no
convencionales que los materialistas. Los primeros son aquellos que han crecido en
condiciones de cierta seguridad sobre todo econdémica y que asumen la misma por
garantizada con lo que tienen mas tiempo para nuevas formas de participacion politica no
convencional (Dalton, 1996)

Finalmente es necesario apuntar que el estudio de los movimientos sociales se hace en
términos del espacio en el que surgen, su organizacion y su capacidad de impacto.

El surgimiento depende de la capacidad de acceso a las elites gubernamentales, existencia
de socios o aliados y cobertura internacional. (Tilly, 1978). Son considerados como
actores colectivos que desafian discurso establecido y dominante planteando una
alternativa al mismo (Touraine, 1981).

La organizacion de los movimientos suele ser poco estructurada y muy transversal y sus
actuaciones van desde la accion violenta como actuaciones institucionalizadas como
manifestaciones y huelgas legales. En cualquier caso, el objetivo es la sensibilizacion, la
movilizacion de mayores cuotas de adeptos y el impacto mediatico. Para ello es necesario
la definicion de situaciones determinadas como injustas, construir un colectivo
sensibilizado con dicha injusticia, un colectivo responsable de la misma y otro (puede que
el mismo) responsable de su rectificacion.

Finalmente, en cuanto a su eficacia, es decir, en cuanto a su capacidad real de cambio
social, es muy dificil determinar el impacto real en términos de cambio social que un
movimiento social ha conseguido, luego su eficacia es muy cuestionable desde este punto
de vista. En cualquier caso es innegable su impacto en términos de cambio de valores,
actitudes y conductas; en la creacion de nuevos procedimientos administrativos y en

cuanto a la extension de derechos civiles y politicos
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TEMA 8 — ADMINISTRACION PUBLICA Y POLITICAS PUBLICAS
En este ultimo tema se estudia el resultado final de la politica: las politicas pablicas. El

proceso de su elaboracion, los actores implicados, asi como la evaluacion de las mismas.

8.1. Politicas Publicas

Como apunta Lindblom (1991: 5), “la politica no es solo preocupacion por los
mecanismos de poder y legitimidad, ni tampoco exclusivo interés por el mundo de la
representacion politica, a través de andlisis exhaustivos de partidos o elecciones”. El
analisis del sistema politico también requiere entender “la politica en accion’. La
aplicacion del enfoque “public policy” permite dirigir el analisis a los resultados de la
accion politico y el proceso de elaboracion de dichos outputs, es decir la formacion e
implementacion de las politicas publicas. Con este objetivo, a continuacién se estudia la
administracion publica y la toma de decisiones fruto de interacciones multiples donde

participan diferentes actores.

Antes de continuar es oportuno preguntar por el significado de politica publica. Sin entrar
en los diferentes paradigmas teoricos (Dye, 1992; Lasswell, 1970; Mény y Thoening,
1992), de forma sencilla y asumiendo como propias las plabras de Vallés (2011 : 395), se
considera una politica publica al “conjunto intrarrelacionado de decisiones y no-
decisiones, que tienen como foco un area determinada de conflicto o tensién social. Se
trata de decisiones adoptadas formalmente en el maco de las instituciones publicas —lo
cual les confiere la capacidad de obligar-, pero que han sido precedidas de un proceso
de elaboracion en el cual han participado una pluralidad de actores publicos y privados”,
con un réle preeminente para la Administracion Publica. Es importante subrayar que la
inaccién publica también puede ser una politica publica. Una politica pablica puede
fundamentarse en la inaccién de la administracion publica. Por ejemplo, la no
construccion de una red de ferrocarriles regionales que conecten internamente todas las

Comunidades Autonomas promueve el transporte privado por carretera.

La consolidacion del Estado de Bienestar después de la Segunda Guerra Mundial y su
expansion por todo el mundo occidental ha engendrado una gran actividad en el seno de
la Administracion Pablica, que se materializa en un sinfin de politicas publicas. Para
operacionalizar el estudio de las mismas se han desarrollado diferentes tipologias,
sobresaliendo el trabajo de Lowi (1972). La conocida tipologia de Lowi establece una

relacion muy estrecha entre el nivel de intereses de los afectados y el grado de coercion
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de la politica. Segun el nivel de coercion es una politica distributiva, redistributiva,
reguladora o constitutiva. Si la probabilidad de olivar a su cumplimiento es inmediata, es
una politica reguladora o redistributiva. La primera afecta directamente la conducta
individual tal es el caso del codigo de circulacion, mientras que la segunda modifica el
entorno de las conductas como la politica de subsidios por desempleo. En cambio, si la
probabilidad de coercion queda lejos, la politica pablica es distributiva o constitutiva. La
primera atafie Unicamente a las conductas individuales como la expropiacion de tierras
para construir una carretera. La segunda modifica el entorno de las conductas como la
creacion de una agencia para la regulacion de marcas y patentes como la OEPM, la
Oficina Espafiola de Marcas y Patentes. Aunque al analizar pormenorizadamente cada
politica publica, se constata que las cuatro dimensiones se superponen, sobresaliendo
siempre una.

8.2. Proceso de elaboracién de politicas publicas

El analisis de politicas publicas se articula en torno al estudio del proceso de formacion
de la politica publica y su implementacion. Las propuestas de sistematizacion del proceso
de elaboracion de politicas publicas son diversas. En este trabajo, siguiendo a Subirats
(1994), se identifican tres grandes etapas: elaboracion de politicas publicas,
implementacion y evaluacion.

El punto de partida de todo el proceso es la definicion del problema, donde la agenda
publica juega un papel protagonista. En funcion del problema identificado, se ofrece una
respuesta politica. Los actores que intervienen en la definicidn contribuyen directamente,
por consiguiente, en el disefio de la politica publica porqué estan indicando cual es el reto
al que hay que dar una solucion. “Los problemas y sus soluciones estan en relacion
constantemente. De la misma manera que hay muchas posibles definiciones de un
problema, hay muchas soluciones para un mismo problema” (Subirats, 1994: 50). Asi
mismo, no existe una Unica definicidn del problema sino que esté sujeta a la subjetividad
de cada actor.

Todo proceso decisional es fruto de la interaccion entre multiples actores (Lindblom,
1991). Cada actor defiende sus interés y asume un papel segun sus recursos. La capacidad
de influencia viene determinado por los recursos —materiales y/o inmateriales (politicos,
movilizacion, conocimiento técnico, entre otros). El entramado de actores y su
interaccidn —acercamiento, alejamiento, oposicion- decide la formulacion en la agenda
publica. “El hecho de que ¢l “problema” sea una construccién social dificulta su misma

definicion” (Vallés, 2011: 399) porque cada actor tiene una percepcion concreta sobre le
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problema asi como unos intereses particulares. Sin lugar a dudas la capacidad de
interlocucion y acceso a la administracion publica es un factor favorable para incidir en
la agenda publica. En este sentido, el eco mediatico y en redes sociales o la interlocucién
directa con sindicatos y partidos politicos puede ayudar a provocar la accion politica con

caracter obligatorio.

FORMULACION POLITICA PUBLICA

9

IMPLEMENTACION POLITICA PUBLICA

. 4

EVALUACION POLITICA PUBLICA

8.3. Actores

Entender el proceso de elaboracion de una politica pablica exige conocer los actores que
participan y la interaccion entre ellos. De la misma manera que el proceso de formulacién
de una politica publica no es lineal, la interaccién entre los actores tampoco lo es. La
multiplicidad de actores que intervienen interacttan entre ellos en formas muy diversas y
superpuestas constituyendo lo que se conoce como “policy network” o una “policy
community”, “es decir, un entramado de actores instituciones politicos y sociales que
hacen frente a una tarea o programa de actuacion especifico” (Subirats, 1994: 119). Este
concepto permite sefialar que las decisiones no siempre se adoptan siguiendo la I6gica de
arriba a abajo. En ocasiones una movilizacion social puede conseugir que el gobierno
preste atencién a un problema latente en esa comunidad y, por tanto, formular una
respuesta como politica publica. Por ejemplo, la movilizacion de la sociedad civil

valencia con los empresarios durante la segunda década del siglo XXI est4 consiguiendo
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que el gobierno espafiol elabore un plan de construccion de una red ferroviaria de alta
velocidad que una a la Comunidad Valenciana con Europa. El modelo “policy network”
también permite sefialar que las relaciones que se desarrollan pueden ser tanto de caracter

formal como informal.

Mas alla del ambito institucional lo que es evidente es que la interaccion entre los actores
es una variable clave. Este reconocimiento hacia el entramado de actores como factor
explicativo supone a su vez rechazar el modelo de andlisis top-down, que sostiene que es
la administracion la que toma las decisiones. Es un modelo que resalta la complejidad de
las politicas pablicas fruto de dicha interaccion multiple entre los actores, subrayando la

interdependencia en el proceso de elaboracion de la politica publica.

8.4 Implementacion

Una vez elaborada una politica publica, la siguiente fase es su implementacion. A simple
vista parece una etapa facil. La administracion aplica la politica publica aprobada. Sin
embargo, la realidad presenta muchas aristas. En primer lugar, los técnicos de la
administracion publica dificilmente pueden acometer dicha tarea si los politicos no han
dotado una partida presupuestaria para este cometido. En segundo lugar, en el caso de
una pais con una administracion territorial descentralizada, la coordinacion y
comunicacion entre los diferentes niveles de gobiernos es fundamental para el éxito.
¢Quién es el actor responsable de la implantacion de dicha politica publica? ¢Hay un
organo de coordinacion entre las diferentes autoridades? Si la puesta en préctica recae en
manos del &mbito local, pero la politica ha sido aprobada en el ambito nacional en caso
de distanciamiento entre ambos niveles institucionales es probable que aparezcan
dificultades en la implementacion con bloqueos politicos. Efectivamente, la puesta en
marcha del llamado sistema de dependencia en Espafia lleva desde sus origenes
tropezando con ambos factores: falta de dotacién econdmica y carencia de coordinacion
entre las autoridades centrales, regionales y municipales. Un escenario al que contribuyd
sin duda alguna el hecho que cada nivel de gobierno estuviera en manos de un partido
politico distinto. Lo que permite identificar otro grupo de variables: las variables entorno.
Imaginese que dicho escenario coincide en un ciclo electoral con gobiernos dirigidos por
formaciones politicas que compiten entre si en las citas electorales, el bloqueo entre ellos
se convierte en una estrategia electoral que paraliza la politica publica. Por entorno

también se puede entender el contexto de una crisis econdémica o de expansion econdémica.
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La simplicidad con la que hasta mediados de siglo XX se abordaba el analisis de cualquier
politica publica tampoco tiene lugar en el anlisis de la fase de implementacion. A medida
que se avanza en la implantacién de la politica se producen interacciones multiples que
van tanto de arriba (los que deciden) abajo (los que la aplican) como de abajo a arriba. En
materia laboral, por ejemplo, el agente local que esta en contacto con los desempleados
conoce directamente de los ciudadanos si los cursos de formacion destinados a encontrar
trabajo responden a las necesidades del entorno laboral concreto y son, por tanto, una
herramienta eficiente para fomentar el empleo. La aportacion de las autoridades a nivel
local puede ayudar a reconducir la politica que se alcancen los objetivos perseguidos. Es
decir, en la fase de implementacion se puede introducir cambios regresando

momentaneamente a la etapa inicial de elaboracion.

8.5. Evaluacion

La Gltima etapa de cualquier politica publica es la evaluacion. El estudio de los resultados
de la aplicacion de la politica es fundamental para poder saber si se han alcanzado los
objetivos. No obstante, “un buen ejercicio de evaluacion exige una previa determinacion
de indicadores -¢,qué hemos de medir?- y de valores -¢con arreglo a qué referencia?”
(Vallés; 2011: 407). La definicion de los criterios de seleccion incide directamente en los
resultados de la evaluacion. El concepto valor incorpora siempre una minima dimension
subjetiva establecida segln intereses de la administracién que hay que sefialar en
cualquier analisis de resultados. Por consiguiente, no debe sorprender que en esta fase
siempre se genere un debate mas o menos polémico, que puede ser abierto desde la
oposicion, desde los medios de comunicacién o desde la misma ciudadania afectada.
Otro problema presente en cualquier evaluacion es la de determinar los evaluadores. ;Qué
institucién asume dicho papel? Por ejemplo, ante el caso de una reforma universitaria.
¢Cuales son los miembros de la comision de evaluacion de la politica universitaria?
¢ Pertenecen al mundo universitario? ; Vienen de las universidades con mayor presupuesto
o también se incorporan representantes de universidades con pocos recursos? ¢Se deben
incorporar representantes externos a la comunidad docente provenientes de la empresa?
Y, ¢los técnicos del gobierno? La objetividad dificulta la definicion del método de
evaluacion y sus responsables, aunque no es imposible.

Los resultados de la evaluacién inciden en la mas o menos larga vida de la politica
publica. Si el nuevo reglamento de tréfico consigue reducir el nimero de accidentes en

carretera, se apostard por su continuidad desde las autoridades gubernamentales. En
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cambio, cuando los efectos no son los esperados, esta etapa actla como variable de
modificacion de la politica publica.

A modo de conclusién, se sefiala que una politica publica es un proceso que esta vivo, en
el que participan mdltiples actores que interactan entre ellos desde el inicio de la
elaboracion hasta el final en su ejecucion. Su éxito o fracaso se mide en base a la
definicion de los objetivos y los resultados obtenidos. Ahora bien, no sélo los recursos
disponibles afectan a los resultados, sino los criterios de valoracion también inciden sobre
qué elementos se toman en consideracion para definir su éxito o fracaso. Las politicas

publicas, por tanto, no dependen unicamente de los politicos y los técnicos.
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