CapfTuLo 16

LAS RELACIONES ENTRE INSTITUCIONES
Y LAS FORMAS DE GOBIERNO

¢{Poderes separados o instituciones diferenciadas?

El estado se ha ido organizando —como hemos visto— en torno a un
conjunto de instituciones que desempenan funciones diversas. A medida
que las sociedades se hicieron mas complejas la regulacién de sus conflictos
internos y externos requirié una mayor variedad de capacidades y recursos.
Como respuesta a estas necesidades fueron surgiendo nuevas instituciones.
Pero esta diversificacién no fue inicamente el resultado de una especializa-
cién funcional. Junto a razones técnicas y organizativas se dieron también
factores propiamente politicos que han conducido a esta diferenciacién.

En el mismo origen del estado liberal (II.6) se manifesté una preven-
cién contra la concentracién de funciones politicas en pocas manos, tal
como ocurria en los estados absolutos. Esta concentracién tendia a derivar
en una autoridad despética que amenazaba la libertad de los ciudadanos.
Como reaccién, Locke (1632-1704) y, sobre todo, Montesquieu (1689-1755)
elaboraron y pusieron en circulacién la doctrina de la llamada «divisién de
poderes». Estos pensadores, habiendo experimentado los excesos de la mo-
narquia absoluta, estaban convencidos de que una comunidad debfa atri-
buir el ejercicio del poder a mas de una institucién. Segin ellos, la divisién
del poder podria evitar el desequilibrio amenazador que suponia la concen-
tracién del mismo y, con ello, generar el disfrute de las libertades ptblicas.
En ese sentido se comprende la célebre frase de Montesquieu: : «Es necesa-
rio que el poder detenga al poder» (Del espiritu de las leyes, cap. II).

Pero esta buisqueda de separacién y equilibrios entre instituciones o
poderes del estado ha pasado por etapas diferentes como resultado de fené-
menos no previstos por los teéricos liberales de los siglos xvin y xix.

* En una primera fase, la afirmacion liberal de la divisién de poderes tenia
como objeto contrarrestar el poder absoluto de los monarcas hereditarios.
Se buscaba una separacién equilibrada de poderes y funciones entre el rey
—que conservaba la capacidad de ejecucién y de arbitraje judicial, al nom-
brar gobierno y jueces— y un parlamento con capacidad legislativa en el
que s6lo estaban representados los grupos sociales dominantes. Este es el
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modelo adoptado por la constitucién de Estados Unidos de 1787: en ella un
presidente electivo hacia las veces de monarca y ejercia funciones ejecuti-
vas, frente a un congreso con facultades legislativas. Ambas instituciones
se compensaban mutuamente en lo que se ha denominado un sistema de
checks and balances —de controles y equilibrios—, que se contrapesaban.

* Pero este modelo liberal original se vio alterado con la gradual expansién
del derecho al voto. Un parlamento elegido por sufragio universal expre-
saba la voluntad de todo el pueblo, al que se reconocia el poder politico
originario. En estas circunstancias, ¢cémo era posible aceptar que otras
instituciones —la corona o un ejecutivo presidencial— se situaran en pie
de igualdad con el parlamento? ¢No le correspondia ahora al parlamento
acumular todas las funciones sin perjuicio de que pudiera delegarlas en
otros 6rganos? Una tradicién democratica radical reclamaba, por tanto,
la supremacia parlamentaria dificil de conciliar con el principio de la se-
paracién de poderes y de su equilibrio. Esta reivindicacién consigui6 im-
ponerse en algunos paises europeos a finales del siglo x1x, cuando el cen-
tro de gravedad del sistema politico se situé efectivamente —aunque por
poco tiempo— en el ambito parlamentario.

* Finalmente, una nueva revisién del principio de la separaciéon de poderes
ha tenido lugar como efecto de transformaciones politicas y econémicas
desarrolladas en la segunda mitad del siglo xx. Entre tales transformacio-
nes hay que sefialar la consolidacién de los partidos como organizaciones
que adquirieron el protagonismo en la vida politica: se convirtieron en los
actores principales en todas las arenas politicas (V.23). Entre los cambios
socioeconémicos conviene subrayar el papel activo del estado intervinien-
do en un amplio abanico de relaciones econémicas, sociales, culturales,
etc., mucho maés alla de lo que habia previsto el liberalismo (I1.8). Finalmen-
te, en el orden de los fenémenos sociales hay que resaltar el protagonismo
adquirido por la comunicacién de masas: los medios que la desarrollan se
han convertido no sélo en portavoces o tribuna de los actores politicos,
sino incluso en sus antagonistas (V.24). Todo ello ha contribuido a situar
en una posicién central al poder ejecutivo —gobierno y administracio-
nes—, cuya capacidad de iniciativa politica y visibilidad mediatica ha de-
jado en segundo plano la actividad parlamentaria. Como efecto de estos
cambios, hoy la tensién principal entre instituciones tiene lugar entre el
ejecutivo, por un lado, y los tribunales y los medios de comunicacién, por
otro. En estos tiltimos —tribunales y medios— recae cada vez mas la fun-
cién de actuar como contrapeso al ejecutivo, ocupando el lugar que en
otro tiempo habia correspondido al parlamento.

Vemos, pues, que las relaciones entre las instituciones estatales se han
ido modificando al compas de cambios en el contexto social, econémico y
cultural. No puede hablarse propiamente de «separacién de poderes», pues-
to que sus actividades se encuentran en permanente relacién. Lo que subsis-
te es una tension permanente entre ellas, en la que se combinan coopera-
cién y conflicto. En esta tensién podemos reconocer la constante lucha
entre la tentacién de acumular poder y la exigencia de seguridad para todos,
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que requiere poner coto a la ambicién de poder de los primeros. Sigue sien-
do vilida, por ello, la preocupacién por dispersar las funciones del poder
politico y por controlarlo mediante una distribucién de atribuciones. Pero
la accién politica ha cambiado hoy de tal modo que un control efectivo del
poder ya no puede ejercerse tinicamente mediante la tradicional separacion
y equilibrio entre las tres instituciones clasicas del estado. Hoy la divisién de
poderes ha de responder a las circunstancias actuales y ha de contar —como
Vveremos— con otros agentes.

Formas de gobierno: los modelos clasicos

Si seguimos un planteamiento tradicional —que fija su atencién en las
tres instituciones clésicas: ejecutivo, legislativo, judicial— es posible cons-
truir una tipologia que nos da cuatro modelos ideales de relacién entre insti-
tuciones, conocidos generalmente como formas de gobierno. El criterio clave
para la distincién entre las mismas es la diferente relacién que se establece en
cada caso entre el ejecutivo y el parlamento. En la figura I11.16.1 se presentan
de forma esquematica las principales diferencias entre los cuatro modelos.

* Los modelos de directorio o de asamblea. En este modelo, la asamblea in-
terviene de modo decisivo y exclusivo en el nacimiento de un ejecutivo co-
legiado —llamado a veces «directorio»—: elige individualmente a cada
uno de los miembros del ejecutivo para un periodo determinado. A la vez,
el parlamento sefiala a este ejecutivo colegiado las lineas programaticas
que han de orientar su actuacién. Suiza es actualmente el ejemplo tnico
de este modelo.

* Los modelos parlamentarios. El apoyo o la tolerancia de la mayoria parla-
mentaria es condicién necesaria para la existencia y continuidad de un go-
bierno. Este apoyo puede ser explicito —cuando se formula mediante un
voto de investidura o de confianza— o implicito —cuando la mayoria parla-
mentaria se abstiene de recurrir a una votacién de censura—. En todo caso,
el gobierno esta sujeto al control del parlamento que puede poner término
a su existencia con un voto de censura. En contrapartida el ejecutivo pue-
de disolver el parlamento y convocar nuevas elecciones. El jefe de estado
—monarca hereditario o presidente de la republica elegido por sufragio in-
directo— desempeiia un papel basicamente ceremonial. El modelo parla-
mentario es muy frecuente en los paises de tradicién liberal-democratica de
la Europa continental (entre los veintiocho miembros actuales de la Unién
Europea, mas de veinte se acercan en lineas generales a este tipo ideal) y en
los paises de tradicién britanica ahora asociados a la Commonwealth.

* Los modelos semipresidenciales. En este modelo tanto el parlamento
como el jefe de estado influyen en el nacimiento de un gobierno. El jefe de
estado designa al presidente del gobierno que debe contar también con el
apoyo parlamentario. Tanto el jefe de estado como el parlamento pueden
cesar al presidente del gobierno si le retiran su confianza., El jefe del esta-
do —o presidente de la reptblica— no es, por tanto, una figura meramen-
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1. Elmodelo de asamblea o de directorio
elige " Miembros dir
elige irigen ini i
Electorado Asamblea 9 . del. 9 > Ministerios
ejecutivo (Adm.)
(directorio)
2. Elwmodelo parlamentario

inviste/

uede
elige cznsurar Primer nombra/ diri
ini cesa irigen iniateri
Electorado Asamblea "."mStrO/ P Ministros > Ministerios
jefe de (Adm.)

puede gobierno

disolver

3. Elmodelo semipresidencial
inviste/
. Asamblea puede
elige censurar - designa/
—_— Primer esign: »

Electorado ministro/ cesa Ministros dirigen | Ministerios
puede Ar jefe de > > (Adm)
disolver o | gobierno

elige 3 designa/
Presidente cesa
4. Elmodelo presidencial
' Asamblea
elige
—_—
Electorado
slige ) designa/cesa Ministros | dirigen | Ministerios
Presidente »| (Secretarios) > (Adm.)
Fic. I11.16.1.

Las relaciones entre instituciones: los cuatro grandes modelos.
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te representativa: es elegido por sufragio universal, participa de algunas
atribuciones del ejecutivo y comparte con el gobierno la facultad de disol-
ver el parlamento. El parlamento controla la actividad del gobierno y pue-
de igualmente poner término a su existencia mediante un voto de cen-
sura. El ejemplo mas conocido de este modelo lo ofrece Francia desde el
afo 1958. También se acercan a este modelo Finlandia o Portugal. Mas
recientemente y después de la desaparicién de la URSS, Rusia y una parte
de los estados de la Europa central y oriental han optado por esquemas
semejantes, aunque la fragilidad de sus habitos democraticos los aleja en
la practica del modelo y los acerca a esquemas mas autoritarios.

¢ Los modelos presidenciales. Parlamento y ejecutivo tienen existencias in-
dependientes porque son elegidos por separado y mediante sufragio po-
pular directo para un mandato temporal determinado. El parlamento,
por tanto, no ejerce intervencién alguna en la designacién del ejecutivo.
El parlamento no puede ser disuelto por el presidente ni el presidente
puede ser relevado de sus funciones por el parlamento salvo en caso de ac-
tividades delictivas y mediante un proceso de acusacién conocido como
impeachment o imputacién. Sin embargo, el parlamento supervisa las ac-
tividades del ejecutivo y debe dar su asentimiento a algunas de sus inicia-
tivas o nombramientos. Por su parte, el presidente puede vetar leyes apro-
badas por el parlamento. El modelo presidencial tiene en Estados Unidos
su ejemplo mas consolidado. En América Latina, sin embargo, el presi-
dencialismo ha ido adquiriendo formas particulares, fruto del contexto v
la historia de cada pais. En algunos casos, el poder se ha concentrado en
manos del jefe del estado hasta el punto de ser calificados como «hiper-
presidencialistas» o «democracias delegativas» (O’'Donnell). En otros ca-
sos, en cambio, el mayor peso del legislativo ha dado lugar a un «presiden-
cialismo parlamentarizado» o «presidencialismo de coalicién» (Power).
La conveniencia de una evolucién hacia el semipresidencialismo ha sido
objeto de debate politico y académico (Nohlen).

Los cuatro tipos sefialan grados diferentes de predominio de una de las
dos instituciones: parlamento o ejecutivo. El primer tipo —modelo de asam-
blea o directorio— presenta en principio un ejecutivo sometido a la asam-
blea, mientras que el cuarto y tiltimo —modelo presidencial— establece una
separacién entre ambos. Los dos modelos intermedios ofrecen equilibrios
de signo opuesto: el parlamentario se inclina del lado de la asamblea, y el
semipresidencial, del lado del ejecutivo.

¢ CUAL ES EL MEJOR MODELO?

Los autores de la Grecia clasica —Platon, Aristoteles— se plantearon la
cuestion de saber cuél era la mejor forma de gobierno, iniciando un debate
que ha seguido hasta hoy. ;Puede sefialar cuéles son en su opinioén las
ventajas e inconvenientes de cada uno de los cuatro modelos anteriores?
¢Hay razones para elegir uno de ellos como preferible a los demas?
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Formas de gobierno: la realidad actual

Sin embargo, esta tipologia clasica ignora algunos factores que ejercen
hoy una gran influencia sobre la dindmica de las instituciones. Recordemos
algunos:

— la aparicién de los partidos como organizaciones protagonistas en las
elecciones y en la accién parlamentaria;

— la expansioén de la actividad del estado, convertido en actor econémico y
proveedor de servicios;

— el control judicial de las leyes;

— la tendencia a la dispersién territorial del poder, reforzando la posicién
de los gobiernos subestatales: linder, comunidades auténomas, regiones;

— el papel eminente de los medios de comunicacién de masas y de las téc-
nicas de sondeo de la opinién publica.

Todos estos factores moldean y transforman las funciones del parla-
mento y del ejecutivo, alteran sus relaciones reciprocas y generan nuevos
equilibrios —o desequilibrios— entre ellos. Basta examinar lo que ha repre-
sentado la influencia de uno de estos factores —la accién de los partidos—
para darse cuenta de ello.

e Veamos, por ejemplo, qué ocurre en el modelo presidencial norteamerica-
no. Un presidente —un ejecutivo— tedricamente fuerte puede ver blo-
queadas sus iniciativas politicas si la mayoria del Congreso pertenece a un
partido distinto al del presidente generando lo que se conoce como «un
gobierno dividido». Como reaccién, el presidente puede ejercer su dere-
cho de veto frente a las propuestas legislativas de una mayoria parlamen-
taria de la que discrepa. En esta situacion, el pretendido equilibrio institu-
cional se convierte en impasse y el sistema politico se paraliza, al menos
momentaneamente.

e En otras experiencias del presidencialismo, en cambio, la concentracién
de poder que representa el control del ejecutivo y del parlamento por un
mismo partido ha dado lugar a una fuerte polarizacién entre mayoria y
oposicién. En algtn caso, la oposicién acaba recurriendo a movilizacio-
nes extraparlamentarias para conseguir el poder, con un fuerte desgaste
de las instituciones. Asi ha ocurrido a veces en América Latina.

* Otro ejemplo de influencia determinante de los partidos sobre el funcio-
namiento efectivo de las instituciones se da en el modelo parlamentario.
En este modelo se presupone la existencia de un intenso control del parla-
mento sobre el ejecutivo. Sin embargo, cuando el parlamento alberga una
mayoria monocolor, homogénea y disciplinada y esta mayoria da lugar a
la formacién de un gobierno estable, la sintonia entre este gobierno y el
parlamento es tan directa y estrecha que el control parlamentario sobre el
gobierno no es efectivo y no pasa de ser una practica ritual. Lo que sucede
entonces es paradéjicamente que el parlamento se convierte en caja de re-
sonancia de las iniciativas del gobierno, aprobadas sin apenas cambio ni
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enmienda, por muy pugnaz y ruidosa que sea la oposicién minoritaria.
Asi, en la tradicién britanica de mayorias monocolores —o formadas por
un solo partido—, el gobierno cuenta de antemano con la aprobaciéon de
sus iniciativas por parte de un parlamento transformado en instrumento
décil del ejecutivo. Otros casos de mayorias absolutas de caracter mono-
color —por ejemplo, en algunas legislaturas espafiolas desde 1982— han
devaluado también la funcién parlamentaria.

Hay que recordar —como vimos al tratar del ejecutivo (II1.13)— que la
dinamica social y econémica contemporanea ha llevado al reforzamiento de
la situacién del ejecutivo. Hasta el punto de que el modelo parlamentario
clasico ha derivado hacia otro modelo, calificado como modelo «de gabine-
te» —para referirse a la posicién predominante del gobierno—, o incluso
«de primer ministro», para subrayar el papel protagonista que le correspon-
de en el seno de este gobierno dominante.

En estas condiciones, ¢;como hacer frente al riesgo de una excesiva con-
centracién de poderes? ¢Qué controles pueden aplicarse para compensar
este nuevo desequilibrio favorable al ejecutivo? ¢Qué «poder detendra al
poder», segiin el deseo de Montesquieu? Pese a algunos analisis pesimistas,
el hecho es que este predominio del ejecutivo ha traido también la aparicién
de nuevos contrapesos: los poderes territoriales, los tribunales de justicia y
los medios de comunicacién de masas. Con ellos se pretende reequilibrar el
peso de las diferentes instituciones.

* En algunos sistemas de orientacién democrética se ha registrado una ten-
dencia a la dispersién territorial del poder politico, atribuyendo mas re-
cursos y mas competencias a instituciones de ambito subestatal: linder,
comunidades, regiones, municipios. En este proceso de federalizacién o
semifederalizacion se establecen nuevos equilibrios de poder entre el eje-
cutivo central y los ejecutivos territoriales que a veces compiten y a veces
cooperan entre si. Una mayor distribucién territorial del poder —tal como
se produce en algunos estados (vid. cap. 12)— tiene también como efecto
positivo un mayor control sobre la influencia excesiva de un solo partido
sobre el ejecutivo estatal.

* En otros casos, la actividad del parlamento —supeditado a la disciplina
impuesta por un gobierno mayoritario— se ha visto sometida al control
del poder judicial. Este control judicial de la labor del parlamento (111.14)
se ha convertido de hecho en control de las iniciativas del ejecutivo de
quien proceden —como vimos (II1.13)— la inmensa mayoria de las deci-
siones parlamentarias. En los ultimos tiempos, este control judicial se ha
extendido también a otras decisiones del ejecutivo y no sélo a sus pro-
puestas legislativas. La «judicializacién de la politica» parece querer com-
pensar la debilidad de unos parlamentos que han pasado de controlado-
res a controlados, aunque esta compensacién no esta exenta de efectos
negativos (II1.16).

* Finalmente y fuera del ambito institucional estatal, los medios de comu-
nicacién de masas se han convertido también en fiscalizadores perma-
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nentes de la actividad del ejecutivo. En algunos casos acttian como tribu-
nas abiertas a las voces de la oposicién, que tienen mucho mas eco cuando
se pronuncian desde la prensa, la televisién o la radio, que no desde el
propio parlamento. Pero en otros casos son los mismos medios de co-
municacién —a menudo dependientes de grandes grupos o complejos
medidtico-empresariales— los que se transforman en antagonistas del
ejecutivo y le someten a examen y critica permanente. La importancia al-
canzada por estos grupos mediaticos puede ahora desequilibrar la balan-
za de poder en su favor, cuando todavia no se dispone de un modo claro y
efectivo de exigirles responsabilidades por su actuacién (V.24). M4s re-
cientemente, la extension de las nuevas tecnologias de la informacién y la
comunicacién ha generado formas horizontales y auténomas de control
de los gobiernos y de sus actuaciones que pueden ser sometidas a un es-
crutinio y debate inmediatos o pueden facilitar movilizaciones masivas de
protesta, como sucedié en Espafia después de los atentados del 11-M de
2004 o en las llamadas «primaveras arabes» de 2010-2011.

DEMOCRAGIA MAYORITARIA Y DEMOGRACIA DE CONSENSO

Los nuevos equilibrios entre instituciones han dado lugar a otras propues-
tas de clasificacion. Asi, los sistemas liberal-democraticos contempora-
neos han sido clasificados en dos grandes categorias: democracias ma-
yoritarias y democracias de consenso (Lijphardt). De este modo se
pretende recoger la mayor complejidad de las relaciones entre las institu-
ciones del sistema politico en su conjunto y algunos rasgos de su realidad
social. En la democracia mayoritaria —que se inspira en el sistema brita-
nico—, la democracia equivale a la toma de decisiones por mayoria. En la
democracia de consenso —que se inspira en los sistemas suizo o belga—
equivale a la toma de decisiones con la participacion del mayor nimero
posible de actores. Se trata de dos modelos ideales que recogen trazos de
las poliarquias contemporaneas. En la tabla se enumeran las caracteristi-
cas de cada modelo.

DEMOCRACIA MAYORITARIA Democracia DE CONSENSO

. Gobiernos mayoritarios y mo-

nocolores.

. Predominio del gobierno sobre

el parlamento.

. Bicameralismo asimétrico.
. Bipartidismo.
. Divisoria politica principal: so-

cioeconotmica.

. Sistema electoral mayoritario.

. Gobiernos de coalicion varia-

ble.

. Control del parlamento sobre el

gobierno.

. Bicameralismo simétrico.
. Pluripartidismo.
. Divisorias politicas diversas:

social, cultural, étnica, religio-
sa, etc.
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7. Estado unitario y centralizado. 6. Sistema electoral distributivo o
8. Soberania parlamentaria en proporcional.
materia constitucional. 7. Estado descentralizado o fede-
9. Ausencia de referéndum. ral.
8. Control judicial de la constitu-
cionalidad.

9. Referéndum como método de
decision popular.
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LA ACTIVIDAD CIUDADANA COMO CONTROL DEL PODER

Los tedricos de la democracia representativa han insistido en la necesidad
de controlar el poder mediante su distribucioén equilibrada entre institucio-
nes diferentes. Pero dichas instituciones han sido formadas a partir del
principio de la representacion: los ciudadanos han delegado esta funcion
de control a politicos, funcionarios y jueces. En las sociedades actuales,
una ciudadania mas instruida y mejor informada esta reclamando ejercer
directamente y sin mediacién de otros esta actividad de control sobre los
poderes politicos. Cuenta ahora con el auxilio de instrumentos técnicos
que permiten mayor acceso a la informacion y la constitucion de redes de
contacto y comunicacion permanente. ;Puede sefialar algunos ejemplos
de intervencion ciudadana directa que actien como contrapeso a la ac-
cién de las instituciones? ¢Puede valorar sus aspectos positivos y sus
aspectos negativos?




