REVISTA DE

Estydios
Politicos

16

MARIO LOPEZ AREU Nuevs Fpoca

La teoria politica ante el desafio de un mundo
multipolar

abril/junio

RAFAEL MARTINEZ RIVAS E IRENE LANZAS
ZOTES 2 O 2 O
Formas de estudiar en teoria politica:
concepto, significante y argumento
en los discursos politicos

STEFANO ABBATE ARTiCULOS
Nacionalismo y mesianismo

CARMELO MORENO

La secesion como procedimiento a largo plazo
frente a la demanda de un referéndum unico.
Una propuesta de regulacion RECENSIONES

RAFAEL SANZ GOMEZY SERGIO SANZ GOMEZ
Analisis cuantitativo del uso del decreto ley
en Espafa (1979-2018)

MANUEL IGNACIO MARTINEZ ESPINOZA
Cinco sexenios de politica social en México

(Nueva It'?(!(':l)
94
ril/junio 2020

o0
=
=
.
=
-
—
=
H
&
e
-
_ <
-~
o0
)
=
=
=
-
_ A~
(@ 9]
2
-
)
F
[@p)
__H
=
o
)
=
=
~
=
<




CONSEJO DE REDACCION

Director

Juan José Solozabal Echavarria, Universidad Auténoma de
Madrid

Secretario
Joaquin Abellan Garcia, Universidad Complutense, Madrid

Vocales

Javier Fernandez Sebastian, Universidad del Pais Vasco
Elena Garcia Guitian, Universidad Auténoma de Madrid
Ivan Llamazares Valduvieco, Universidad de Salamanca

Antonio Lépez Castillo, Universidad Auténoma de Madrid
Javier Tajadura Tejada, Universidad del Pais Vasco
Isabel Wences, Universidad Carlos Ill, Madrid

CONSEJO ASESOR

Luis Aguiar de Luque, Universidad Carlos I, Madrid

Eliseo Aja Fernandez, Universidad de Barcelona

Carlos Alba Tercedor, Universidad Auténoma de Madrid

Enrique Alvarez Conde, Universidad Rey Juan Carlos, Madrid

Oscar Alzaga Villaamil, Universidad Nacional de Educacion a
Distancia

Miguel A. Aparicio Pérez, Universidad de Barcelona

Manuel Aragon Reyes, Universidad Auténoma de Madrid

Francisco Balaguer Callejon, Universidad de Granada

M.? Luisa Balaguer Callejon, Universidad de Méalaga

Francisco J. Bastida Freijedo, Universidad de Oviedo

Paloma Biglino Campos, Universidad de Valladolid

Andrés de Blas Guerrero, Universidad Nacional de Educacion
a Distancia

Carlos de Cabo Martin, Universidad Complutense, Madrid

Juan Cano Bueso, Junta de Andalucia

Francesc de Carreras Serra, Universidad Auténoma de
Barcelona

José Luis Cascajo Castro, Universidad de Salamanca

Pilar del Castillo Vera, Universidad Nacional de Educacién a
Distancia

José Cazorla Pérez, Universidad de Granada

Ricardo Chueca Rodriguez, Universidad de Zaragoza

Josep M. Colomer, Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas

Manuel Contreras Casado, Universidad de Zaragoza

Javier Corcuera Atienza, Universidad del Pais Vasco

Ramén Cotarelo, Universidad Complutense, Madrid

Pedro Cruz Villalén, Universidad Auténoma de Madrid

Eduardo Espin Templado, Universidad Castilla-La Mancha

Jorge de Esteban Alonso, Universidad Complutense, Madrid

Teresa Freixes Sanjuan, Universidad Auténoma de Barcelona

Miguel A. Garcia Herrera, Universidad del Pais Vasco

Angel Garrorena Morales, Universidad de Murcia

José Antonio Gonzdlez Casanova, Universidad de Barcelona

Pedro Gonzalez-Trevijano, Universidad Rey Juan Carlos,
Madrid

Miguel Herrero y Rodriguez de Mifién, Consejo de Estado

Gurutz Jauregui Bereciartu, Universidad del Pais Vasco

Javier Jiménez Campo, Tribunal Constitucional

Luis Lépez Guerra, Universidad Carlos I, Madrid

Antonio Lépez Pina, Universidad Complutense, Madrid

José Maria Maravall Herrero, Universidad Complutense,
Madrid

Miguel Martinez Cuadrado, Universidad Complutense, Madrid

Isidre Molas Batllori, Universidad Autdbnoma de Barcelona

José Ramoén Montero Gibert, Universidad Autonoma de
Madrid

Raul Morodo Leoncio, Universidad Complutense, Madrid

Dalmacio Negro Pavon, Universidad Complutense, Madrid

Alfonso Padilla Serra, Universidad Auténoma de Madrid

Manuel Pastor Martinez, Universidad Complutense, Madrid

Alberto Pérez Calvo, Universidad Publica de Navarra

Javier Pérez Royo, Universidad de Sevilla

Nicolas Pérez-Serrano Jauregui, Cortes Generales

Antonio Porras Nadales, Universidad Pablo de Olavide, Sevilla

José A. Portero Molina, Universidad de La Corufa

Ramoén Punset Blanco, Universidad de Oviedo

Javier Roiz Parra, Universidad Complutense, Madrid

Javier Ruipérez Alamillo, Universidad de La Corufa

Remedio Sanchez Férriz, Universidad de Valencia

Julian Santamaria Ossorio, Universidad Complutense, Madrid

Antonio Torres del Moral, Universidad Nacional de Educacion
a Distancia

Josep Vallés Casadevall, Universidad Auténoma de Barcelona

Fernando Vallespin Ofia, Universidad Auténoma de Madrid

Carles Viver Pi-Sunyer, Universidad Pompeu Fabra, Barcelona

El Centro de Estudios Politicos y Constitucionales no se identifica necesariamente con los juicios de los autores de esta Revista



La REP cumple con los criterios de calidad LATINDEX y estd indizada en SCOPUS
y Web of Science: Social Sciences Citation Index (SSCI) y Journal Citation Reports (JCR).
También estd incluida en las principales bases de datos especializadas en Ciencia Politica:
International Political Science Abstracts, Political Science Complete, Worldwide Political Science
Abstracts y Sociological Abstracts.

La Fundacién Espafiola para la Ciencia y la Tecnologfa (FECYT) ha renovado a la
REP el certificado de «Revista Excelente» hasta el 12 de julio de 2020.

The REP meets the LATINDEX criteria for scientific journals and is indexed in
SCOPUS and the Web of Science (WOS): Social Science Citation Index (SSCI), and the
Journal Citation Reports (JCR). It is also included in the main Political Science specialized
databases: International Political Science Abstracts, Political Science Complete, Worldwide
Political Science Abstracts and Sociological Abstracts.

The Spanish Foundation for Science and Technology (FECYT) has renewed the jour-
nal REP its certificate of “Excellence” until the 12th of July, 2020.






REVISTA DE

Estudios
Politicos

133

Nueva Eroca

abril/junio

2020

ISSN-L 0048-7694

CENTRO DE ESTUDIOS POLITICOS Y CONSTITUCIONALES
Plaza de la Marina Espanola, 9 - 28071 Madrid



CENTRO DE ESTUDIOS POLITICOS
Y CONSTITUCIONALES

Los contenidos de la Revista pE Estupios Povriticos
estdn disponibles en acceso abierto exceptuando el dltimo afo
—solo accesible bajo suscripcién— en las direcciones:

Revistas electronicas del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales
htep://www.cepc.gob.es/publicaciones/revistas/revistaselectronicas? IDR=3

Repositorio Espanol de Ciencia y Tecnologia
htep://recyt.fecyt.es/index.php/RevEsPol/index

Catdlogo General de Publicaciones Oficiales
http://publicacionesoficiales.boe.es

Dialnet
hteps://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=1166

SUSCRIPCIONES
Para suscribirse y adquirir nimeros sueltos debe dirigirse a:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales
Plaza de la Marina Espafola, 9 - 28071 Madrid (Espafa)
Tel. (34) 91 4228 972/91 4228 973
email: suscripciones@cepc.es
http://www.cepc.gob.es/tienda/c %C3 %B3mo-comprar-una-revista

PRECIOS ANO 2020 (SIN IVA)

SUSCRIPCIONES NUMERO SUELTO
En papel Electrénica En papel Electrénico
53 € 22€ 15€ 7€

NIPO: 091-20-026-9 (PAPEL)
ISSN-L: 0048-7694 DOI: 10.18042/cepc/rep NIPO: 091-20-028-X (HTML)
Depésito legal: M. 2426-1958 NIPO: 091-20-027-4 (PDF)

Composiciones RALI, S.A. — Costa, 12-14 - 7.2 planta — 48010 BILBAO

PAPEL RECICLADO
LIBRE DE CLORO



http://www.cepc.gob.es/publicaciones/revistas/revistaselectronicas?IDR=3
http://recyt.fecyt.es/index.php/RevEsPol/index
http://publicacionesoficiales.boe.es
https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=1166
mailto:suscripciones@cepc.es
http://www.cepc.gob.es/tienda/c%C3%B3mo-comprar-una-revista
http://10.18042/cepc/rep

SUMARIO

Nom. 188, abril/junio 2020

ARTICULOS

MARIO LOPEZ AREU
La teoria politica ante el desafio de un mundo multipolar. . . ..

RAFAEL MARTINEZ RIVAS E IRENE LANZAS ZOTES
Formas de estudiar en teorfa politica: concepto, significante y
argumento en los discursos politicos . ....................

STEFANO ABBATE
Nacionalismo y mesianismo . ........... ... ... ... ...

CARMELO MORENO
La secesién como procedimiento a largo plazo frente a la deman-
da de un referéndum tnico. Una propuesta de regulacién . . . . .

RAFAEL SANZ GOMEZ Y SERGIO SANZ GOMEZ
Andlisis cuantitativo del uso del decreto ley en Espana
(1979-2018) . v vt ettt e e e e e e

MANUEL IGNACIO MARTINEZ ESPINOZA

Cinco sexenios de politica social en México................
NOTAS DE INVESTIGACION

P. ORTIZ BARQUERO, A. M.? RUIZ JIMENEZ Y M.T. GONZALEZ FDEZ.

El caso espafol y sus implicaciones para el estudio de la ultrade-
recha: antecedentes y nuevas estrategias de investigacién . . . . . .

13-40

41-69

71-95

97-126

127-158

159-196

199-220



RECENSIONES

J. J. SOLOZABAL ECHEVARRIA: Pensamiento federal y otros estudios
autondmicos, por Josu De Miguel. .. ........ ... . o L

JOSE ESTEVE PARDO: E/ pensamiento antiparlamentario y la forma-
cion del Derecho Piblico en Europa, por Javier Tajadura . . . .. ..

JUAN TRIAS VEJARANO: Del antiguo régimen a la sociedad burguesa,
por M.2 Luisa Sdnchez Mejfa. . ................. .. .. ...

M. CARRASCO DURAN y B. RODRIGUEZ RUIZ (dirs.): La participa-
cion ciudadana como pilar del Estado democrdtico: posibilidades
y limites en el marco de la democracia representativa, por Noel
Armas Castilla. . ... oo i o

JUAN FRANCISCO FUENTES: Totalitarianisms: The closed society and
its Friends, por Ricardo Martin de la Guardia ..............

COLABORAN . . . ..

223-226

226-234

234-236

236-240

241-247

249-252



TABLE OF CONTENTS

Issue 188, April/June 2020

ARTICLES

MARIO LOPEZ AREU
Political theory in the face of a multipolar world . . .. ...... ..

RAFAEL MARTINEZ RIVAS AND IRENE LANZAS ZOTES
Three theorical approaches to political discourses: Concept, sig-
nifier and argument. .. ... oL i

STEFANO ABBATE
Nationalism and messianism. ... ......ouu ...

CARMELO MORENO
Secession as a long-term procedure against single referéndum
claim. A proposal for regulation ...... ... ... ... o Ll

RAFAEL SANZ GOMEZ AND SERGIO SANZ GOMEZ
Quantitative analysis of the use of the royal decree law in Spain
(1978-2018) . o vttt e e e

MANUEL IGNACIO MARTINEZ ESPINOZA
Five presidential periods of social policy in Mexico ... .......

RESEARCH NOTES

P. ORTIZ BARQUERO, A. M. RUIZ JIMENEZ AND M.T. GONZALEZ
FDEZ.

The Spanish case and its implications for far right studies: Ante-
cedents and new research strategies . . ........... ... . ...,

13-40

41-69

71-95

97-126

127-158

159-196

199-220



BOOK REVIEWS

J. J. SOLOZABAL ECHEVARRIA: Pensamiento federal y otros estudios
autondmicos, by Josu De Miguel ...... ... . ... .. .. ...

JOSE ESTEVE PARDO: E/ pensamiento antiparlamentario y la forma-
cion del Derecho Piblico en Europa, by Javier Tajadura . . . ... ..

JUAN TRIAS VEJARANO: Del antiguo régimen a la sociedad burguesa,
by M2 Luisa Sdnchez Mejia . . ............. ... ... .....

M. CARRASCO DURAN AND B. RODRIGUEZ RUIZ (dirs.): La participa-
cion ciudadana como pilar del Estado democrdtico: posibilidades
y limites en el marco de la democracia representativa, by Noel
Armas Castilla. . ... oo o oo

JUAN FRANCISCO FUENTES: Totalitarianisms: The closed society and
its Friends, by Ricardo Martin De La Guardia . .. ...........

CONTRIBUTORS. . . . . e

223-226

226-234

234-236

236-240

241-247

249-252



LA TEORIA POLITICA ANTE EL DESAFIO
DE UN MUNDO MULTIPOLAR

Political theory in the face
of a multipolar world
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Resumen

El auge de China e India, el resurgir nacionalista ruso o el fracaso de la Prima-
vera Arabe tienen en comiin que son fenémenos modernos que estén teniendo lugar
en la no-Europa. La ciencia politica y disciplinas afines a menudo encuentran dificil
explicar este tipo de fendémenos adecuadamente, porque sus causas y dindmicas
internas no se adectian al canon tedrico occidental.

Esta investigacion reflexiona acerca de la labor fundamental que debe realizar la
teorfa politica a la hora de equipar a las ciencias sociales con conceptos y teorfas que
les ayuden a explicar los fenémenos sociopoliticos en la nueva normalidad que es un
mundo multipolar. En la primera parte se esboza una tipologia critica de la teoria
politica que busca ordenar las principales lineas de debate de relevancia para evaluar
la naturaleza de la actual crisis heuristica de la disciplina. En la segunda parte, utili-
zando como punto de referencia esa tipologia, se considera si la teoria politica requiere
de una actualizacién a través de la expansion de sus fronteras conceptuales para que
sus principios, conceptos y herramientas de trabajo puedan continuar ayudando a
explicar la realidad politica.

Palabras clave

Teoria politica; historia conceptual; poscolonialismo; Reinhart Koselleck; Max
Weber.
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14 MARIO LOPEZ AREU

Abstract

The rise of China and India, the resurgence of Russian nationalism or the failure
of the Arab Spring all have in common that they are modern phenomena that are
taking place in the non-West. Political science and nearby disciplines often find it diffi-
cult to explain this type of phenomena accurately, because its causes and internal
dynamics do not fit the Western theoretical canon. This paper aims to reflect on the
fundamental task that political theory ought to carry out to equip the social sciences
with concepts and theories that can aid them to explain the socio-political phenomena
in the new «normal» that is a multipolar world. In the first part we sketch a critical
typology of political theory that aims to sort the main lines of debate of relevance to
assess the nature of the current heuristic crisis of the discipline. In the second part,
using as a reference point the typology, we consider whether political theory requires
of an actualisation through the expansion of its conceptual limits so its principles,
concepts and analytical tools can continue to assist in explaining political reality.

Keywords

Political theory; conceptual history; postcolonialism; Reinhart Koselleck; Max
Weber.
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POLITICA: UNA SUERTE DE TIPOLOGIA CRITICA DE LA DISCIPLINA: 1. Cémo
abordar el conocimiento de la realidad politica (ontologia). 2. Cuéles son los
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marcar el camino. IV. CONCLUSIONES. BiBLIOGRAFIA.

I.  INTRODUCCION

A lo largo de la dltima década hemos sido testigos de fenémenos poli-
ticos tales como el auge y la consolidacién de nuevas potencias como China e
India, el resurgir nacionalista ruso o el fracaso de la Primavera Arabe y la
expansion del Estado Islimico. A pesar de su diversidad, todos ellos tienen en
comun que son fenémenos modernos que estdn teniendo lugar en el 70-Occi-
dente'y que la ciencia politica y sus disciplinas afines encuentran dificil explicar
adecuadamente, a menudo porque sus causas y dindmicas internas no se
ajustan al canon tedrico occidental.

En este trabajo buscamos reflexionar acerca de la labor fundamental que
realiza la teoria politica a la hora de equipar a las ciencias sociales, y en parti-
cular a la ciencia politica, con conceptos y teorias que les ayuden a comprender
los fenémenos sociopoliticos. Debido a la importancia de dicha tarea, el
trabajo también defiende la necesidad de llevar a cabo una expansién de las
fronteras conceptuales de la teoria politica para aumentar su capacidad
heuristica ante fenémenos modernos no europeos que, para bien o para mal,
van a jugar un papel muy relevante en la nueva normalidad que es un mundo
multipolar.

Nuestra investigacion se divide en dos partes. En una primera parte
proponemos una suerte de tipologfa critica de los tres ejes del conocimiento
cientifico —ontologfa, epistemologia y metodologia— para la teoria politica
contempordnea. El objetivo de esta tipologia no es realizar un examen exhaus-
tivo, o siquiera al uso, de la disciplina, sino ordenar y contrastar las principales
lineas de debate de relevancia para evaluar la naturaleza de la actual crisis
heuristica de la disciplina. En la segunda parte, utilizando como punto de

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 13-40



16 MARIO LOPEZ AREU

referencia la tipologia de la primera parte, defendemos que la teoria poli-
tica requiere de una reflexién global para que sus principios, conceptos y
herramientas de trabajo puedan continuar ayudando a explicar la realidad
politica. En esta segunda parte también presentamos nuestra propia contribu-
cién a dicha reflexién colectiva.

Il. TRES EJES BASICOS DE LA NATURALEZA DE LA TEORIA POLITICA:
UNA SUERTE DE TIPOLOGIA CRITICA DE LA DISCIPLINA

sQué es y cudl es la funcién de la teoria politica? Estas son dos preguntas
que llevan haciéndose los tedricos de la politica desde sus inicios como disci-
plina moderna.

Ambas preguntas no tienen una Unica respuesta porque, como en toda
disciplina académica, existen distintos enfoques y debates alrededor de la
misma; esta es una cualidad inmanente al estudio y la reflexién.

En relacién con qué es la teoria politica, el punto de partida si estd claro:
la teoria politica busca, a partir de un andlisis racional, conocer y explicar la
realidad politica. Este minimo comidn denominador es el punto de partida
porque determina el objeto de estudio de la disciplina. Dicho objeto es la poli-
tica: la(s) forma(s) en que los seres humanos organizan sus intereses comunes,
los asuntos publicos, a través del acatamiento de reglas colectivas; o, dicho de
otra manera, «la provisién de bienes publicos por medio de la accién colec-
tiva» (Colomer, 2009: XII).

Si el objeto de estudio estd claro, sin embargo, solo hasta ahi alcanza el
consenso en la disciplina. Mds alld comienzan las divergencias que abarcan los
tres ejes del conocimiento —la ontologfa, la epistemologia y la metodologia—
y que aqui ordenaremos en una tipologia basada en tres lineas de debate, quizds
atipicas, pero que creemos Gtiles para alcanzar el objetivo de este trabajo. La
primera linea de debate es cémo abordar el conocimiento de la realidad poli-
tica; la segunda es cudles son los limites de lo politico, y la tercera y tltima, si
la teoria politica debe ir mds all4 de simplemente la comprensién de la realidad
politica. A continuacién, indagaremos en las tres lineas por separado.

1. COMO ABORDAR EL CONOCIMIENTO DE LA REALIDAD POLITICA
(ONTOLOGIA)

La primera linea de debate, coémo abordar el conocimiento de la realidad
politica, podriamos organizarla con base en dos preguntas bdsicas: spor qué se
comportan los individuos como lo hacen? ;Por qué deberia alguien obedecer
a otro alguien?

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 13-40



LA TEORIA POLITICA ANTE EL DESAFIO DE UN MUNDO MULTIPOLAR 17

«;Por qué se comportan los individuos como lo hacen?» es una pregunta
clave de la que parte el positivismo en la ciencia politica. La ciencia politica
positiva se desarrolla en la década de 1950 y sus principios fueron presen-
tados por David Easton (1965) en su conocido A framework for political
analysis. El primer principio es la bisqueda de regularidades en el comporta-
miento politico de los individuos. La ciencia politica positiva asume que
las personas reaccionan de manera uniforme ante la misma circunstancia vy,
por tanto, se pueden extraer conclusiones generales de acuerdo con dicho
comportamiento politico similar en los individuos. El segundo principio es
que dichas generalizaciones sobre el comportamiento politico pueden ser veri-
ficadas a través de su demostracién empirica. Tercero, el uso de técnicas de
investigacion cientificas para garantizar que la recoleccién e interpretacién de
los datos es objetiva, estable y consistente. El cuarto principio es el uso de la
cuantificacidn, es decir, los datos y la evidencia son medidos para hacer posible
la aplicacién de técnicas de investigacion cientificas a los mismos. Quinto, la
distincién clara entre la explicacién objetiva y la valoracién subjetiva del
comportamiento observado. Sexto, la sistematizacion del proceso explicativo,
en otras palabras, el andlisis cientifico debe ir orientado al desarrollo de una
verdad objetiva o a la construccién de un principio general y, por tanto, todos
los pasos dados en el proceso deben ser parte de un sistema. El principio
séptimo y dltimo es la reivindicacién de la aplicacién de los principios de la
ciencia pura, sus métodos y técnicas, a la ciencia politica para que esta alcance
un mayor poder explicativo y prestigio.

Con base en estos principios, podemos afirmar que el enfoque positivista
asume que los comportamientos politicos son ahistdricos, objetivos, estables y
consistentes y que, por tanto, a través del método cientifico se pueden desa-
rrollar conceptos y teorfas generales que expliquen y no simplemente describan
la realidad politica (Easton, 1953). Esos conceptos y teorias generales consti-
tuirfan la teorfa politica; una teorfa politica que establece postulados que
buscan dar respuesta a la pregunta que enuncidbamos al comienzo: por qué se
comportan los individuos como lo hacen ante situaciones similares (Riker y

Ordeshook, 1973).

Frente a la razén descontextualizada del positivismo encontramos la inter-
pretacién de la teoria politica que busca dar respuesta a la segunda pregunta:
spor qué deberia alguien obedecer a otro alguien? Esta segunda pregunta, a
nuestro juicio, orbita alrededor del elemento crucial de la legitimidad politica,
como justificaremos mds adelante. La pregunta la planted ya Isaiah Berlin en su
articulo «Does political theory still exist?» de 1962. En el mismo, Berlin (1978:
149) explica que la realidad politica estd constituida por el desacuerdo sobre el
significado de conceptos como autoridad, soberania o libertad entre los
miembros de la sociedad y que, por ende, existen diferencias acerca de lo que
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18 MARIO LOPEZ AREU

componen razones vélidas para la accién politica. Esa heterogeneidad de inter-
pretaciones y valores politicos abre la puerta a la consideracién de la contextua-
lizacién —histérica, geogréfica, sociocultural, lingiiistica, etc.— en la teoria
politica, lo que se ha denominado como giro ontolégico.

Ya en 1977, Gabriel Almond y Stephen Genco (1977: 489), inspirados
por la metdfora de las nubes y los relojes de Karl Popper, criticaron el cardcter
descontextualizado de la teorfa politica positiva para, en su lugar, reivindicar la
necesidad de que toda teorizacién politica se mantenga en contacto con su base
ontoldgica. Segin ellos la realidad politica estd constituida por tres elementos
que interactian entre si. El primer elemento son las ideas politicas, las cuales son
heterogéneas y diversas, lo que da lugar a distintas concepciones de lo politico.
El segundo elemento es el comportamiento humano, que se encuentra determi-
nado por la socializacién. Y el tercero, el mundo fisico, que incluye la situacién
geogréfica o el nivel de desarrollo tecnolégico, entre otros, de una sociedad. La
interaccién entre esos tres condicionantes da lugar a un complejo sistema que
determina las elecciones y decisiones tanto de los lideres —qué politicas adoptar
y como hacerlo— como de los ciudadanos —a quién votar, qué demandas hacer
o si obedecer o no a la autoridad (Almond y Genco, 1977: 492)—. El complejo
y especifico contexto en el que se constituye toda realidad politica implica que
no se pueda intentar estudiar esta en un vacio cientifico. La experiencia indivi-
dual y colectiva y la naturaleza de los objetivos condicionan el horizonte de lo
posible a través de la opinién publica y la cultura politica. A todo esto, Almond
y Genco (ibid.: 494) lo denominan «propiedades ontoldgicas», y sin ellas no se
puede comprender verdaderamente la realidad politica. En definitiva, mientras
toda teorfa busca encontrar regularidades y establecer generalizaciones, las
teorfas de la politica lo hacen, pero limitadas a un espacio y un tiempo.

La preocupacién por la ontologia en la teoria politica que expusieron
Almond y Genco ha sido articulada también por Michael Freeden a través del
estudio de las ideologias. Como para Almond y Genco, para ¢l toda interpre-
tacion social por parte de un individuo tiene lugar dentro de un contexto
dado y limitado (Freeden, 2018: 410). Segtn la tesis de Freeden, la realidad
politica se constituye a través del lenguaje ordinario de una sociedad, ya que
es a través del mismo como los individuos se comunican, deliberan y toman
decisiones acerca de lo publico. Pero, como ya afirmé Berlin, dicho lenguaje
es ambiguo, dando lugar a multiples y complejas interpretaciones de los
conceptos politicos. Ante esa ambigiiedad de significados, las ideologias,
defiende Freeden (1996), ofrecen una simplificacién semdntica que permite a
los individuos orientarse politicamente, decidir, en definitiva, acerca de su
posicién en relacién a las distintas opciones disponibles para la gobernanza
de lo publico. Para él, el estudio de las ideologias es la mejor manera de
comprender la realidad politica porque estas son vehiculos de doble direccién.
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Como afirma la escuela marxista, las ideologias pueden ser una manifestacién
del poder de los intereses de la clase dominante, pero también, argumenta
Freeden (2018: 411), estas pueden resolver la necesidad de un grupo social
de poseer una identidad politica que le permita organizarse en la lucha por el
poder. El estudio de las ideologfas, en definitiva, pone el foco de la teoria poli-
tica en el punto de encuentro entre pensamiento y accién politica.

Antes hemos dicho que esta segunda interpretacién de la teoria politica
estd intimamente ligada, a nuestro juicio, a la cuestién de la legitimidad. Para
dar respuesta a la pregunta «;por qué deberia alguien obedecer a otro alguien?»
es necesario conocer cudles son las razones que el individuo considera validas, es
decir, legitimas, para acatar la autoridad politica; dichas razones le dirigirdn
hacia una u otra opcién politica. Y a su vez, los lideres politicos compiten por
influir en la composicién de dichas razones viélidas a través de la lucha ideolé-
gica. Todo esto ocurre a través de dos elementos: el lenguaje ordinario y el
marco ontolégico de la cultura politica del momento (Lebenswelz). Es por ello
que la respuesta a la pregunta de por qué alguien deberia obedecer a otro
alguien es porque es el poder legitimo y esa legitimidad solo puede existir
dentro de un contexto especifico.

El giro ontoldgico o contextualismo en la teoria politica es relevante no
solo para el objeto de estudio —la realidad politica— como hemos anali-
zado hasta ahora, sino también para el investigador. En 1969 Sheldon Wolin
alertd sobre el peligro de aplicar el positivismo, lo que ¢l denominé meto-
dismo, a la teorfa politica, pero por razones distintas a las ya mencionadas.
Para Wolin el principal riesgo de aplicar el método cientifico a la politica, un
andlisis objetivo y desapegado del sujeto y su contexto, es que ignora el «yo
situado histéricamente» del propio tedrico. El tedrico politico que busca
descubrir verdades cientificas de la realidad politica, ignora que su reflexién
estd limitada por su propia experiencia subjetiva. Esto abre la puerta a que sus
postulados generales puedan ser cuestionados por otros tedricos politicos
desde otros contextos y que a su vez afirman sus propias verdades cientificas.

La cuestién de cémo la propia subjetividad del investigador limita su
horizonte de posibilidades analiticas ha dado lugar a lo que Richard Bernstein
(1976: XV) ha denominado «el cientifico social metodolégicamente auto-
consciente». El cuestionamiento de la capacidad para la objetividad del tedrico
politico nos conduce a la segunda linea de debate que hemos presentado al
principio de este trabajo: cudles son los limites de lo politico.

2. CUALES SON LOS LIMITES DE LO POLITICO (EPISTEMOLOGIA)

Un concepto central para la teoria politica es el de poder —la capacidad
de un individuo para influir en la conducta de otros— y, unido a ello, el
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concepto de autoridad como fuente del poder legitimo. A partir de la década
de 1960, emergen un nimero de criticas, denominadas radicales, en la teoria
politica tradicional y sus explicaciones de cémo el poder es ejercido y por
quién. Dichas criticas pueden ser resumidas en la pregunta «;quién se bene-
ficia?». En otras palabras, estas corrientes buscan examinar cémo las reglas e
instituciones que organizan los intereses comunes, los asuntos pﬁblicos, no
son moldeadas por la sociedad en su totalidad, ya que ciertos grupos sociales
han sido excluidos del proceso. De ahi la pregunta que se hacen de quién se
beneficia del sistema politico. Estas criticas han sido calificadas como radicales
porque se trata de criticas epistemoldgicas: denuncian que la produccién
de conocimiento perpetda estructuras de poder discriminatorias a través de
representaciones del mundo interesadas. Su objetivo es expandir los limites
de lo politico al explorar nuevas formas o relaciones de poder y, por tanto, de
comprender y explicar la realidad politica, introduciendo nuevas perspectivas
y conceptos en la teorfa politica.

Entre estas teorias criticas, resaltar brevemente, como ejemplos ilustra-
tivos, la teorfa politica feminista, la teoria de la gubernamentalidad de Michel
Foucault o la teorfa poscolonial de, entre otros, los estudios subalternos.

La critica feminista a la teorfa politica se construye sobre el concepto de
patriarcado: el sistema general de dominio masculino sobre las esferas econd-
mica, politica y cultural (Menon, 2014: 154). Para la teoria politica feminista,
la posicién subordinada de las mujeres no es el resultado de comportamientos
o situaciones individuales, sino que el patriarcado legitima su dominacién y
subyugacién sistemdtica y les deniega el acceso a los recursos necesarios para su
liberacién. Para esta critica epistemoldgica, el dominio del patriarcado se
extiende a la teorfa politica que como sistema de conocimiento estd dominada
por conceptos e interpretaciones que excluyen la perspectiva femenina, legiti-
mando y normalizando el dominio de lo masculino (Guerra-Cunningham,
2007: 10).

La teorfa de la gubernamentalidad de Michel Foucault explora la nocién
de poder dominante en la teorfa politica y defiende que este no es de cardcter
represivo, sino productivo. Para el filésofo francés la verdadera funcién del
poder es producir identidades y subjetividades que, a través de discursos, son
normalizadas y aceptadas como viélidas. Estas identidades y subjetividades, a
través de definiciones instrumentales, dan lugar a su vez a interpretaciones
interesadas de la realidad politica, sin que estas sean percibidas consciente-
mente, y que condicionan el ordenamiento de lo ptblico en favor de los pode-
rosos. Su concepto de gubernamentalidad (Foucault, 2012) establece que la
construccién de la subjetividad, cémo respondemos a la pregunta de quiénes
somos, es a su vez una subyugacién al poder ejercido por los poderosos que
son los que establecen la verdad y, por tanto, la normalidad.

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 13-40



LA TEORIA POLITICA ANTE EL DESAFIO DE UN MUNDO MULTIPOLAR 21

Por tltimo, desde la critica poscolonial los estudios subalternos defienden
que la evolucién politica del mundo poscolonial estd dominada por el consenso
epistemoldgico alrededor de los valores y conceptos de la modernidad occi-
dental compartido por las élites coloniales y las élites nacionalistas (Chibber,
2013: 7). Los estudios subalternos defienden que dicha continuidad de las
ideas y conceptos politicos de los poderosos marginan las formas de conoci-
miento de las clases subalternas autdctonas, excluyéndolas de la interpretacién
y construccion de las realidades sociopoliticas poscoloniales (Guha, 1982). El
resultado de la continuidad histérica de las teorias y conceptos politicos entre
el colonialismo y el poscolonialismo es también la continuidad de las estruc-
turas de poder. Los estudios subalternos buscan rescatar las narrativas politicas
subalternas a través de una relectura radical de la evidencia histérica conzami-
nada por las interpretaciones elitistas, otorgandoles a las mismas la capacidad
para desarrollar sus ideas politicas y su capacidad de influencia en el devenir
de los procesos politicos como un actor legitimo y no prepolitico.

El elemento comun a estas tres criticas epistemoldgicas a la teorfa politica
es que la produccién de conocimiento es una funcién instrumental de las rela-
ciones de poder. Por tanto, resulta pertinente primero hacerse la pregunta
acerca de quién y por qué ha producido y produce los conceptos y herra-
mientas analiticas de la teorfa politica para determinar quién se beneficia y a
quién se excluye de la interpretacién de la realidad politica a la que estos dan
lugar. Y segundo, considerar cémo influyen estos en nosotros mismos como
investigadores a la hora de llevar a cabo nuestras propias interpretaciones y
explicaciones de los fenémenos politicos.

3. EXPLICAR O VALORAR EN LA TEORIA POLITICA (METODOLOGIA)

La tercera linea de debate en nuestra tipologia atiende a la cuestién de si
la funcién de la teoria politica debe limitarse a comprender y explicar la
realidad politica o si, por el contrario, debe ir mds alld y realizar juicios de
valor sobre la misma. Esta cuestién la presentaremos como un debate entre lo
que denominamos la teoria politica explicativa —;por qué esta realidad?>— y
la teorfa politica normativa —;es esta realidad aceptable?—.

La cuestion de si la teoria politica debe explicar o valorar la realidad poli-
tica fue una preocupacién fundamental para Max Weber. En 1904, tras
convertirse en coeditor de la Revista de Ciencia Social y Politica Social, Weber
publica un articulo en la misma en la que reflexiona sobre la objetividad en la
ciencia social. El articulo «La “objetividad” del conocimiento en la ciencia
social y en la politica social» (Weber, 2017) es un texto fundamental del
pensador alemdn porque desarrolla las nociones mds importantes de su meto-
dologia de trabajo. En opinién de Weber (1993: 211), existe una necesidad de
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examinar criticamente la realidad politica, pero sin hacer juicios de valor sobre
la misma, ya que «las tomas de posicién politica y el andlisis cientifico de los
fenémenos y los partidos politicos son dos cosas bien distintas». Para poder
llevar a cabo dicha tarea, él desarrolla una metodologia de trabajo en el articulo
y en la que continuaria profundizando en escritos posteriores como Por qué no
se deben hacer juicios de valor en la sociologia y en la economia (Weber, 2010) y
La ciencia como profesion (Weber, 1993).

Para Weber, el objetivo de investigacién de la ciencia social es comprender
la vida que nos rodea en su singularidad, cémo se organiza y el significado de
sus fenémenos concretos en su forma actual; pero también por qué dichos
fenémenos que la constituyen son asi y no de otra manera (Abelldn, 2017:
17). Por tanto, la realidad politica solo puede ser comprendida en referencia a
lo particular. Ese particular son los valores culturales establecidos en una
sociedad determinada en una época determinada, es decir, el contexto. Por
ello, en un primer paso, Weber (2017: 122) defiende que la ciencia social no
puede formular leyes generales porque: «No se puede pensar en un conoci-
miento de los fenémenos culturales que no sea sobre la base del significado
que tengan para nosotros determinados aspectos concretos de la siempre indi-
vidualizada realidad. Y ninguna ley nos puede descubrir en qué sentido y en
qué situaciones ocurre esto, pues esto se decide por los valores con los que
contemplemos la ‘cultura’ en cada caso». En otras palabras, son los valores
culturales los que le dan su significado a la realidad politica.

El segundo paso en la metodologia de Weber es desvelar esos valores que
dan significado a la realidad. Para ello, hace la distincién entre el concepto
genérico'y el concepto genético o tipo ideal. El concepto genérico es aquel que
contiene lo comun a varios fenémenos que encontramos en la realidad poli-
tica para asi poder definirlos y clasificarlos. El tipo ideal —concepto gené-
tico— por su parte no busca subsumir la realidad en un género mds amplio,
sino que se construye como un modelo que sirve como punto de referencia
con el que comparar el fenémeno histérico. El tipo ideal, por tanto, no existe
en la realidad, es una imagen mental, formada por un conjunto de caracteris-
ticas objetivamente posibles, con la que se mide o se compara la realidad para
desvelar los elementos significativos de la misma, los valores que le dan su
significado, y asi poder comprenderla (Weber, 2017: 145). La ética protes-
tante o el sistema capitalista son ejemplos de tipos ideales.

A la hora de enmarcar la metodologia de Weber mds ampliamente en
nuestra tipologia, podemos destacar dos elementos relevantes. El primero es
que esta metodologia hace una importante distincién entre argumentar para
los sentimientos y argumentar cientificamente para el entendimiento (Abelldn,
2017: 15). Esto implica la advertencia de que los tipos ideales deben reflejar
una idea, pero no el ideal del tedrico porque entonces dejarian de ser un
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medio 16gico con el que comparar la realidad para convertirse, en su lugar, en
un estidndar con el que valorar la realidad. La funcién, por tanto, de los tipos
ideales es ofrecer un punto de referencia con el que primero ordenar para
después explicar la realidad politica —argumentar cientificamente para el
entendimiento—, en lugar de legitimar o validar una realidad politica —argu-
mentar para los sentimientos—.

El segundo elemento destacable es que, para Weber, al ser la realidad poli-
tica finita, el objetivo de la teoria politica no debe ser la busqueda de un sistema
de valores de cardcter supratemporal o infinito (Abelldn, 2015: 237). Los
conceptos son efimeros, porque segin cambia la realidad y los valores culturales,
el contenido de los conceptos se transforma o se crean nuevos conceptos.

En suma, en relacién con nuestra tipologia se pueden extraer dos conclu-
siones de la metodologia de Weber: primero, que la teorfa politica debe limi-
tarse a conocer y explicar la realidad politica, y segundo, que el contexto es
relevante, tanto para el objeto de estudio como para el investigador.

Si la metodologia de Max Weber nos sirve como referente de la teoria
politica explicativa, para la teoria politica normativa esa funcién la puede
realizar la conocida undécima tesis de Feuerbach de Karl Marx (1845): «Los
filésofos no han hecho mds que interpretar de diversos modos el mundo, pero
de lo que se trata es de transformarlo».

La tesis de Marx es un punto de partida adecuado porque engloba la idea de
algunos tedricos politicos para los que no es suficiente con comprender la realidad
politica, sino que existe una obligacién moral de valorar si esta conduce a la
buena vida y si no es asi, hacer propuestas para cambiarla. Esta corriente norma-
tiva podemos decir que se adscribe a la necesidad de la teorfa politica de contri-
buir al progreso de la humanidad a través de la mejora de su organizacién politica
con base en valores como justicia, igualdad o libertad. Aqui nos gustaria hacer
una distincién clasificatoria entre dos formas de hacer teorfa politica normativa y
que, a su vez, estd unida a la cuestién del contexto.

La primera forma serfa aquella que engloba metateorias de cardcter
descontextualizado. Estas metateorias tienen en comun su adscripcién a los
principios bésicos de la modernidad occidental: el racionalismo y el universa-
lismo. Charles Taylor (2001) define este tipo de teorias como aculturales
porque su caracteristica comun fundamental es su cardcter universalista, lo
que implica que se construyen en base a una razén descontextualizada, es
decir, niegan que la modernidad occidental —el individualismo, el capita-
lismo, el método cientifico, el Estado centralizado...— sea fruto de un
contexto cultural especifico, el europeo. Es por ello que para estos teéricos
aculturales, el proyecto de la modernidad occidental es factible en cualquier
sociedad independientemente del contexto cultural de la misma y, por tanto,
universal.
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Dos ejemplos de este tipo de metateorias podrian ser el materialismo
histérico marxista y la teoria de los sentimientos morales de Adam Smith, por
poner dos ejemplos en los extremos ideoldgicos de la teoria politica norma-
tiva. En ambos casos se ofrece una légica descontextualizada de comporta-
miento humano, con base en unos principios que pueden ser utilizados para
construir un sistema politico mds adecuado para alcanzar el bien comin de
una manera més justa, igualitaria y basada en el respeto a la libertad humana.

La segunda forma de teoria politica normativa englobaria aquellas teorias
que podriamos denominar herramientas normativas. Dentro de este tipo
encontrarfamos aquellas teorfas que, a diferencia de las metateorias analizadas
mds arriba, si son sensibles al contexto cultural de la realidad social y, por
tanto, aunque su aplicabilidad es universal, no prescriben una légica unilineal
de progreso. Dos ejemplos que a nuestro juicio formarfan parte de esta forma
serfan la teorfa de la justicia de John Rawls y la teorfa de la accién comunica-
tiva de Jiirgen Habermas. Por motivos de espacio, nos centraremos solo en
analizar la primera para ilustrar nuestro argumento.

Para John Rawls (1996) la centralidad de la ontologia en los sistemas de
valores de las democracias modernas dificulta el surgimiento de una concep-
cién consensuada socialmente de justicia. La importancia que Rawls otorga a
la ontologfa es un matiz importante a la hora de comprender su propuesta de
una concepcidén de la justicia comtin. Como afirma Irena Rosenthal (2019:
5), la bsqueda de dicho consenso no debe ser vista, como interpretan algunos
criticos de Rawls, entre ellos Habermas, como un intento por encontrar una
solucién definitiva y universal a los conflictos politicos. Dicha busqueda es
una herramienta metodoldgica para que cada sociedad pueda construir su
propio consenso dentro de su contexto cultural especifico.

Esa herramienta metodolégica de Rawls se basa en un proceso deliberativo
en tres fases, que da lugar a la construccién de un consenso social sobre la concep-
cién de justicia (Rawls, 1996: 386). La primera fase —pro tanto— seria en la que
tendrfa lugar una reflexién individual de cada uno de los ciudadanos acerca de
la propia concepcién de la justicia social segtin sus valores politicos personales. La
segunda fase —justificacion completa— implicaria que cada ciudadano evaluara si
su concepcién de la justicia podria ser considerada lo suficientemente indepen-
diente, es decir, aplicable de manera generalizada en la sociedad. La tercera y
tltima fase seria la de la justificacion piiblica de la concepcién por parte de la
sociedad, con los ciudadanos deliberando acerca de sus distintas concepciones
para encontrar puntos de encuentro que den lugar a un consenso de justicia
independiente ampliamente aceptado.

Dos son los elementos que destacar en la teorfa normativa de Rawls con
relevancia para nuestro argumento. Primero, que es normativa porque Rawls
(1999: XII) establece ex ante dos atributos necesarios para que una concepcién
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de justicia pueda ser considerada independiente: el principio de libertad igua-
litaria y el principio de la diferencia. Y segundo, que ofrece una herramienta
metodoldgica que tiene en cuenta que es el contexto lo que al final legitima la
concepcién de justicia a ojos de la sociedad, lo que la hace aceptada y, por
tanto, duradera en el tiempo. Como el propio Rawls afirma (2001: 90), su
herramienta ofrece a los ciudadanos la oportunidad de demostrar bajo qué
condiciones estdn dispuestos a aceptar la concepcién piblica de justicia.

Il EL DESAFIO DE LA NUEVA NORMALIDAD DE UN MUNDO
MULTIPOLAR

En la primera parte del trabajo hemos desarrollado una tipologia sobre
los tres principales debates acerca del ser y la funcién de la teoria politica: 1)
una ontologfa descontextualizada y universalista frente a otra contextualizada
y finita; 2) una epistemologia tradicional frente a otra critica, y 3) una meto-
dologfa explicativa y otra normativa. A continuacion, en esta segunda parte
del trabajo abordaremos nuestra reflexién acerca de la crisis de capacidad
explicativa de la disciplina ante fenémenos modernos no occidentales que
conforman la realidad politica del mundo actual, utilizando como marco refe-
rencial esa tipologia.

De manera periddica en la teorfa politica surge el debate acerca de la
capacidad de la misma para explicar los fendmenos politicos de un tiempo
determinado. Como hemos visto que afirma Weber, la evolucién de la realidad
politica impone la necesidad de actualizar los conceptos que utiliza la disci-
plina para mantener su capacidad heuristica. Durante el dltimo cambio de
siglo encontramos algunas reflexiones sobre esta cuestién. Por ejemplo, en
2002 la revista Political Theory publicé un volumen monografico especial que
aunaba distintas reflexiones sobre la relevancia de la teoria politica cincuenta
afios después de su surgimiento como disciplina moderna. Entre los articulos
publicados podemos destacar «The adequacy of the canon» de George Kateb
(2002), en el que reflexiona sobre la capacidad de la teoria politica para
explicar algunos de los horrores del siglo xx como el nazismo o el estalinismo.
Kateb argumenta, desde una concepcién universalista de la teorfa politica,
cémo tres factores —el crecimiento exponencial de la poblacién humana, el
desarrollo tecnolégico y el declive de la religién— han modificado la aplicabi-
lidad de los postulados teéricos occidentales surgidos en los siglos xviir y x1x.

Desde la perspectiva normativa, por otro lado, en 1993 John Dunn
publicé unas breves notas ticuladas Western political theory in the face of the
future en las que se hacia la pregunta de si las tradiciones de entender la poli-
tica que han sido desarrolladas en Europa en los dos tltimos milenios posefan
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aun la capacidad para dirigirnos en el mundo de entonces. En sus notas, Dunn
(1993: IX) defiende que el tono confiado con el que las ideologias y los
conceptos normativos occidentales se pronuncian, particularmente el libera-
lismo democrdtico y capitalista tras el colapso de la URSS en 1989, no equi-
valia a la fuerza intelectual y coherencia prictica de los que presumian.

Este tipo de reflexiones criticas son un ejercicio saludable para la teoria
politica porque ayuda a examinar la relevancia de sus postulados y herra-
mientas de trabajo. Las tres lineas de debate que hemos presentado en nuestra
tipologia de la primera parte del trabajo son un buen reflejo de ese dnimo
reflexivo a lo largo del dltimo siglo. En consonancia con ese espiritu critico, a
nuestro juicio, a las puertas de la tercera década del siglo xx1 serfa conveniente
inaugurar un nuevo periodo de reflexién. Las razones para ello son principal-
mente dos.

La primera es que la crisis econémica de 2008 ha supuesto un punto de
inflexién para el orden politico mundial. Esta crisis econémica, que afecté
principalmente a Occidente, ha tenido un profundo impacto en los ordena-
mientos politicos de Europa y EE. UU., sumiendo al consenso liberal post
Guerra Fria en una importante crisis de legitimidad. Los denominados movi-
mientos nacionalpopulistas han minado la credibilidad de proyectos liberales
como la integracién regional de la Unién Europea —con la eleccién de
Gobiernos ultranacionalistas y el referéndum del brexit— o el libre comercio,
ilustrado principalmente por la politica de inspiracién jacksoniana del
«America First» de Donald Trump en EE. UU. (Tovar, 2019).

La segunda razdén es que, mientras este declive del proyecto liberal occi-
dental tenia lugar, otras regiones del mundo han experimentado desarrollos
politicos muy importantes. China, por ejemplo, no solo ha consolidado una
forma econdémicamente exitosa de capitalismo de Estado, sino que ha unido
esa fortaleza econdémica a una visién politica mds sofisticada, alejada de la
ortodoxia ideolégica marxista. La doctrina del «suefo chino» de Xi Jinping
propone una sinizacién del discurso politico en el gigante asidtico. El objetivo
es cuestionar la superioridad normativa de los ordenamientos politicos occi-
dentales y, por tanto, su universalidad. Con ello se busca una mayor auto-
nomia del proyecto politico chino de los conceptos politicos occidentales y su
horizonte de posibilidades y, a su vez, la exportacién de una modernidad poli-
tica china alternativa y su horizonte de posibilidades a otras regiones del
mundo como Asia, Africa o Latinoamérica. En el caso de Rusia, vemos cémo
el régimen de Vladimir Putin ha recuperado el concepto de eurasianismoy con él
la nocién eslavéfila de una Rusia epistemoldgicamente alejada de Occidente
(Clover, 2016; Berlin, 2008: 6). Un dltimo ejemplo podria ser cémo los
sustentos tedricos de la democracia india, como su particular conceptualiza-
cién del secularismo o del nacionalismo, ofrecen una hoja de ruta para las
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democracias liberales dentro de un contexto futuro inevitablemente mds
multicultural.

A diferencia de lo que ocurrié en el pasado, por ejemplo con el fascismo
o el comunismo, muchos de estos cambios en la realidad politica no estin
inspirados en las ideas y valores occidentales, sino que provienen de unas epis-
temologfas y ontologias diferentes. Ademds, aunque ya a mediados del siglo
xx tuvo lugar el proceso descolonizador en Asia y Africa, dentro del cual se
desarrollaron nuevas teorfas y conceptos alejados de la modernidad politica
occidental, la diferencia hoy es que algunos de estos nuevos proyectos buscan
ofrecer una alternativa normativa a las cosmovisiones politicas occidentales,
principalmente, como ya hemos apuntado, al liberalismo democrético capita-
lista. Esa combinacién de declive de la influencia de las ideas liberales y el auge
de cosmovisiones alternativas inevitablemente ponen a la teoria politica contra
las cuerdas a la hora de explicar la normalidad de un nuevo mundo con dife-
rentes centros de influencia, cada uno con una cosmovisién diferente.

1. LATESIS DE LA PLURALIDAD DE MODERNIDADES

No es una afirmacién sorprendente decir que la teoria politica como disci-
plina estd fuertemente arraigada en la epistemologia y ontologia occidental. La
teorfa politica es hija de la modernidad europea; es mds, la disciplina ha sido
clave en la definicién de los atributos de esta y en la expansién geografica de sus
instituciones y valores mds alld de los confines de la regién.

Uno de los atributos definitorios de la teoria politica descontextuali-
zada, sea esta positiva o de las metateorias normativas, es que asume el
cardcter ahistérico y universal de la modernidad occidental. Ello conlleva
dos consecuencias. Primero, que sus postulados tiendan a asentarse sobre
una cruda dicotomia modernidad/tradicién, equivalente, a su vez, a
progreso/atraso. Y segundo, como resultado de la primera, que el asumido
caricter universal de la modernidad devenga en el impulso en el siglo xx de
la conviccién de que la tnica manera para que una sociedad se modernice
y progrese es realizando las mismas transformaciones culturales que hizo
Occidente en su momento. El resultado ha sido un grave problema de
etnocentrismo: «La tendencia a considerar el grupo étnico propio y sus
estdndares sociales como la base para juicios de valor en relacién a las prac-
ticas de otros; con la implicacién de que el punto de vista de uno es que sus
propios estindares son superiores» (Joseph, 1990: 1).

Ya que la teoria politica juega una funcién fundamental equipando a la
ciencia politica con teorias, conceptos y metodologias de trabajo, su eurocen-
trismo inevitablemente se contagia a los andlisis sociopoliticos de su disciplina
afin.
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El méximo exponente de los postulados teéricos de la modernidad euro-
céntrica en la ciencia politica ha sido la escuela desarrollista (developmenta-
lism), que tuvo su auge en el periodo entre 1945 y la década de 1970, un
periodo dominado por el amplio proceso descolonizador en Asia y Africa.
Esta escuela, espoleada por la revolucién positiva, busca crear categorias gene-
rales que permitan distinguir los elementos esenciales en procesos sociales
para permitir la comparacién entre distintas sociedades (Parsons, 1966;
Huntington, 1968). Siguiendo los principios de la modernidad occidental y
el positivismo, el desarrollismo busca descontextualizar sus andlisis, defen-
diendo una metodologia funcionalista-estructuralista, con el objetivo de
alcanzar teorias generales y cientificamente verificables de la accién humana.
El resultado son observaciones reduccionistas porque desdefian el contexto
cultural de una sociedad como vacio de poder explicativo en el desarrollo de
la misma, y unilineales porque al utilizar la modernidad occidental como un
ideal, para que otras sociedades se consideren modernas, estas deben ajustarse
al modelo occidental:

Lo que habia ocurrido en Europa y Norteamérica en el siglo x1x y principios del
siglo xx estaba ahora, mds o menos, a punto de ocurrir en América Latina, Asia
y Africa. El progreso prometido por la Ilustracién —la expansién del conoci-
miento, ¢l desarrollo de la tecnologia, el alcance de niveles mds altos de bien-
estar material, el auge de gobiernos de derecho, humanos y liberales, y la
perfeccién del espiritu humano ahora espera al tercer mundo libre del colonia-
lismo y la explotacién y luchando contra su propio provincialismo— (Smith,

1985: 537).

Aunque el desarrollismo en su vertiente mds ortodoxa sufrié un fuerte
declive en el tltimo cuarto del siglo xx con la irrupcién del contextualismo,
como ya hemos analizado en la primera parte de este trabajo, su influencia
sigue siendo muy importante, informando las politicas de instituciones inter-
nacionales que se crearon con base en su andlisis, como son el Banco Mundial,
el Fondo Monetario Internacional o la Organizacién Mundial del Comercio.

Si el eurocentrismo de la teorfa politica produce, a través de los conceptos
y herramientas del positivismo y la teorfa normativa liberal, la escuela desarro-
llista en la ciencia politica, a través de los conceptos y herramientas del mate-
rialismo histérico marxista produce la teoria de la dependencia. La teoria de la
dependencia ejerce una critica directa y feroz a la tesis liberal del desarrollismo;
a pesar de ello, comparte con esta los postulados que avanzaba Charles Taylor
de las teorfas aculturales de la modernidad. La teoria de la dependencia extra-
pola la teorfa marxista del desarrollo capitalista a las relaciones internacionales,
para argumentar que el poder del capitalismo internacional concentrado en
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Occidente, el centro, ha creado una divisién del trabajo global y es el principal
responsable de determinar la historia del tercer mundo, la periferia, a través de
su sometimiento imperialista. Al igual que el desarrollismo, la teoria de la
dependencia ha ignorado en su andlisis la influencia de la cultura en el desa-
rrollo de una sociedad, al tratarla como parte de la superestructura econdémica
y, por tanto, sometida a la 16gica acultural de la economia capitalista. El propio
Marx (1976) sentia que la historia, a través del colonialismo, produciria nuevas
fuerzas tecnolégicas y sociales en Asia y Africa, que acabarfan por desarrollar
una conciencia critica racional similar a la que tendria lugar en Occidente bajo
el capitalismo.

Tradicionalmente, en la teoria politica el liberalismo y el marxismo han
sido vistos como dos corrientes de pensamiento y anélisis fundamentalmente
diferentes e incluso antagdnicas. Este andlisis, sin embargo, como hemos
examinado brevemente, es solo vélido si aceptamos la premisa bésica de que la
légica de la modernidad occidental es universal; el desarrollo histérico en
sociedades no occidentales en los dos dltimos siglos evidencia que tal premisa
no es cierta.

Las teorias aculturales de la modernidad han desarrollado herramientas de
andlisis extraordinariamente exitosas para explicar las realidades politicas en
sociedades occidentales, pero segtin han expandido su andlisis hacia otras socie-
dades fuera de Occidente su capacidad explicativa ha decaido fuertemente.
Esto se debe a su incapacidad para incorporar a su andlisis las particularidades
histdricas y socioculturales de estas sociedades.

No es solo que las transformaciones sociopoliticas en sociedades no occi-
dentales con frecuencia no siguen las pautas de la modernidad occidental, como
esperaba la teorfa politica descontextualizada, sino que tampoco es que estas
sociedades se encuentren estancadas en sistemas tradicionales; lo que ocurre es
que desarrollan sus propias modernidades alternativas. El islamismo politico, sea
este la versién irani o la de los Hermanos Musulmanes en Egipto, por ejemplo,
utiliza términos como Estado o religién para apelar a la construccién de un
modelo de sociedad alternativo al occidental, y para ello dan a esos términos
un contenido conceptual totalmente diferente al desarrollado originalmente
por la modernidad occidental. ;Significa que porque el islamismo politico no
sigue las pautas de la modernidad occidental ya no es un movimiento moderno?
La respuesta es que si lo es, es moderno porque utiliza conceptos modernos, pero
los reconceptualiza para aplicarlos a lo que ellos consideran la realidad cultural de
sus sociedades.

Con este ejemplo, no se trata aqui de hacer un juicio de valor sobre estos
movimientos, sino de sefalar que a menos que la teorfa politica sea capaz de
comprender e incorporar nuevos conceptos, su capacidad analitica y explica-
tiva de la légica de los fenémenos politicos fuera de Occidente seguird siendo
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insuficiente. La aparicién de una nueva normalidad politica epistemolégica-
mente multipolar hace mds urgente esa tarea.

La gran deficiencia analitica de la teorfa politica hoy es la ausencia de
conceptos que le ayuden a comprender y explicar estas realidades sociopoliticas
que no se adectian a la experiencia histérica y al canon teérico occidentales. A
falta de conceptos adecuados, la disciplina peca del abuso de dicotomias que
utilizan descripciones secundarias o en negativo para analizarlas. La dicotomia
moderno/tradicional, como ya hemos visto, es un ejemplo de ello, pero también
lo son secularismo/religién u occidental/no occidental. Como advierte Sudipta
Kaviraj (2005: 525), existe la necesidad de forzar las fronteras conceptuales de
la modernidad occidental en la teoria politica para abarcar nuevas realidades
politicas como legitimas formas de modernidades alternativas.

2. LOS LIMITES DEL GIRO ONTOLOGICO Y LA TESIS
DE LA INCONMENSURABILIDAD

La preocupacién por la necesidad de expandir las fronteras conceptuales
de la teoria politica mds alld de Occidente, desde una perspectiva de la plura-
lidad de modernidades, es la razén de la que parte esta propuesta de reflexién
acerca del estado de la teoria politica hoy. Nuestro objetivo no es defender el
relativismo epistémico y ontolégico, es decir, la creencia en la originalidad
absoluta y hermética de cada cultural individual que previene su estudio y
comprensién a menos que se haga desde sus propios conceptos y tradiciones
autdctonos. Igualmente, es importante resaltar que serfa un error hacer una
equivalencia entre el rechazo a la hegemonia de las ideas modernas occiden-
tales en sociedades poscoloniales con lo que Samuel Huntington (1996) deno-
mind un choque de civilizaciones. Al contrario, el desafio que aqui proponemos
para la teorfa politica es actualizarse para contribuir a la basqueda de puentes
de entendimiento conceptuales entre sistemas cognitivos diferentes frente a
aquellos que, en ambos extremos del debate, abogan por posiciones radicali-
zadas y enfrentadas.

Como ya hemos expuesto, el giro ontolégico en la teorfa politica emergi6
como respuesta a la preocupacién por las limitaciones analiticas de una teorfa
politica descontextualizada. Es por ello que su premisa bdsica, la importancia del
contexto histdrico para explicar una realidad politica concreta, continda siendo
valida. Sin embargo, la irrupcién de realidades politicas no occidentales han
expuesto sus limitaciones, principalmente su incapacidad de escapar del marco
conceptual occidental. Incluso en aquellos casos, como el del poscolonialismo, en
los que se ha hecho del contexto la piedra angular de su enfoque, existen sofisti-
cadas criticas (Chibber, 2013; Nandy, 2020) acerca del continuo uso de dicho
marco por parte de investigadores formados dentro del mismo.
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El multiculturalismo es un claro ejemplo ilustrativo de las debilidades
del universo de enfoques nacidos del giro ontoldgico para abordar la cuestién de
la expansién conceptual. Podemos senalar dos razones del porqué. La
primera es que el multiculturalismo no aborda la cuestién de la pluralidad de
modernidades, al centrarse en comprender y explicar el impacto y acomodo
de la diversidad cultural en la realidad politica de una sociedad especifica con
una modernidad preexistente y no en el desarrollo e interaccién de diversas
modernidades dentro de dicha sociedad. Y segundo, la teorfa politica multi-
cultural, ya sea esta explicativa—la que considera la diversidad cultural dentro
de una sociedad como un hecho— o normativa —la que considera dicha
diversidad como un valor—, tiende a un proceso de esencializacién de las
caracteristicas de una cultura (Turner, 2018). Las culturas no son estdticas y
perennes, sino que sus normas y practicas existen en un contexto de raciocinio
y deliberacién dentro del cual las personas establecen preferencias, deseos y
creencias para asi encontrar sentido a sus vidas. Por tanto, la cultura no puede
ser vista como una normatividad estitica y perenne, sino como un espacio

(Mehta, 2000: 625).

En gran medida la esencializacién de la cultura que vemos presente en el
multiculturalismo ilustra el problema subyacente en el giro ontolégico en la
teorfa politica y que lo ha hecho reticente a expandirse mds alld de la expe-
riencia de las sociedades occidentales u occidentalizadas. Dicho problema es
su eurocentrismo: la inhabilidad de ver en todas las culturas una capacidad
reflexiva, retornando a la conviccién originaria de la teorfa politica como
disciplina moderna de que solo las ideas y los sistemas politicos occidentales
permiten el progreso y la modernidad, mientras que el resto son tradicionales y
atrasadas, donde la agencia de sus miembros se ve desplazada a unas esencias
culturales, y sus acciones explicadas como expresiones de dichas esencias
(Mehta, 2000: 631). Este eurocentrismo lleva inevitablemente a la conclusién
de que las sociedades no occidentales, al estar presas de sus esencias culturales,
son prepoliticas y, por tanto, incapaces de contribuir conceptualmente a la
teorfa politica. Un destacado miembro del giro contextual como Jiirgen
Habermas (1998: 162) lo expresaba asi: «La capacidad para tomar cierta
distancia de las tradiciones de uno y expandir perspectivas limitadas es una
ventaja comparativa del racionalismo occidental».

Las limitaciones del giro ontolégico para contribuir a la expansién
conceptual mds alld de Occidente de la teorfa politica se deben a que la
reflexién sobre los cambios necesarios debe ir mds alld de lo ontolégico y
metodoldgico, para abarcar también lo epistemoldgico. La teoria politica debe
superar su tendencia a la esencializacién de los sistemas de conocimiento,
tanto desde la perspectiva de la universalidad de las ideas y conceptos occiden-
tales como del relativismo cultural, que impide cualquier tipo de teorizacién

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 13-40



32 MARIO LOPEZ AREU

y comparacién de distintas realidades politicas al considerar cada cultura indi-
vidual original.

Frente a esa tendencia a la esencializacién en la teorfa politica, para
superar las limitaciones del giro ontolégico aqui nos apoyamos en una tercera via
intermedia, arraigada en la tradicién hermenéutica y la tesis de la inconmen-
surabilidad de Richard Bernstein. La tesis de la inconmensurabilidad cues-
tiona la existencia de un marco ahistdrico, universal y neutral en el que todas
las lenguas y vocablos pueden ser traducidos para evaluar racionalmente los
argumentos hechos por las distintas lenguas (Bernstein, 1991: 92). La incon-
mensurabilidad, por tanto, cuestiona las bases fundacionales de la epistemo-
logia moderna occidental, siguiendo los mismos argumentos desarrollados en
este trabajo.

Sin embargo, la tesis de la inconmensurabilidad difiere del relativismo
cultural porque, a diferencia de este, no cae en el mito del marco, es decir, no
interpreta las tradiciones epistemoldgicas como recipientes herméticamente
cerrados y, por tanto, con marcos cognitivos irreconciliables que previenen a
un miembro externo a esa comunidad conocer al ozro; siempre existen puntos
de unién y trasvase entre ellas, lo que permite la comparacién e incluso a
menudo la fusién de los distintos horizontes (Lebenswelt). El problema, sefala
Bernstein (1983: 73), es que dentro de una tradicién de pensamiento sus
miembros siempre argumentardn la validez universal de sus ideas, lo que las
hace querer transcender el contexto especifico en el que se desarrollaron. En el
caso del pensamiento occidental moderno, en su Dialéctica de la Ilustracion,
Horkheimer y Adorno (2018: 70) apuntan que el impetu homogeneizador del
pensamiento ilustrado nace en parte de que el ser humano cree estar liberado
del terror cuando ya no existe nada desconocido, lo que conlleva que nada debe
quedar inexplicado, porque lo externo es la «genuina fuente del miedo».

Frente a esa disposicién de los sistemas de conocimiento humanos
a considerar lo propio como universal, lo necesario es intentar involucrarnos
con las ideas del oz70 desde su propia perspectiva, en lugar de desde la nuestra
propia. Esto implica el rechazo al esencialismo, una ardua tarea que conlleva
resistir la tentacién de ver algo de /o nuestro en el otro, es decir, caer en la
comparacién desde nuestro propio marco epistemoldgico en lugar de aceptar
que pueden existir otros alternativos y tan validos como el nuestro. Esta es la
base del concepto de inconmensurabilidad y de la tesis de la pluralidad de
modernidades. Nos encontramos, por tanto, no solo ante un desafio acadé-
mico, como ya planteaba Weber, de incrementar la capacidad heuristica de la
ciencia politica, sino ante un desafio ético, una obligacién reciproca entre
tradiciones de pensamiento de abandonar su esencialismo e intentar entender
al otro, la alteridad. Porque, como senala Bernstein, la inestabilidad de la alte-
ridad es un problema de la convivencia humana y no existe una solucién
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definitiva a ella que no suponga intolerancia y la violencia imperialista homo-
geneizadora.

El desafio de la inconmensurabilidad y de las modernidades alternativas
en la teoria politica es lo que Walter Mignolo (2018: 380) ha denominado la
externalidad, una invencién epistémica para la otredad ontolégica; como lo
otro no puede ser controlado, debe ser concebido como algo externo para asi
legitimar su devaluacién y manejabilidad. Lo necesario es un proceso de
reconstitucion epistémica, que él denomina «decolonialidad», para cambiar
las reglas de la conversacién y no solo su contexto, que es a lo que se ha limi-
tado el giro ontoldgico en relacién a las realidades politicas no occidentales.

3. LA HISTORIA INTELECTUAL PUEDE MARCAR EL CAMINO

Una disciplina afin a la teorfa politica en la que actualmente se estd
llevando a cabo una reflexién profunda en relacién a la pluralidad de moder-
nidades es la historia intelectual. En la dltima década ha comenzado en esta
disciplina un interesante debate alrededor de la cuestién del contexto entre lo
que John Pocock (2019: 3) ha denominado la historia intelectual global y la
historia mundial del pensamiento politico.

La historia intelectual global es un nuevo enfoque, o una disciplina neonata
—todavia no existe un consenso sobre ello— que ha ido tomando forma tras la
publicacién en 2013 del volumen Global intellectual history (Moyn y Sartori,
2013). Esta obra compila las contribuciones de destacados estudiosos de las
ideas politicas acerca de las fortalezas y debilidades de establecer estudios compa-
rativos transnacionales para explicar como los conceptos politicos fueron, o no,
globalizados. Aunque existen tensiones acerca de cémo abordar dicha cuestién,
en el libro emergen tres concepciones sobre la historia intelectual global (Lépez,
2016). Primero, la utilizacién de lo global como una categoria metaanalitica
para el historiador de las ideas. Segundo, el estudio de lo global como un proceso
histérico: cémo los conceptos circulan, son traducidos y adquieren significado
mds alld de su dmbito nacional original. Y, por dltimo, la historia intelectual
global como una historia intelectual de lo global. El punto en comtn a todos
ellos es la problematizacién de lo que la historia intelectual entiende por
contexto, tanto a nivel temporal como espacial.

Ante el desafio de la historia intelectual global a la relevancia del contexto
en la produccién de las ideas politicas, Pocock afirma la existencia de una edad
axial, no en el mismo periodo del uso original del término por Karl Jaspers
(2017), en la que diversos sistemas de pensamiento politico se desarrollaron y
existieron con caracteres diferentes entre ellos. Estos sistemas se proveyeron de
sus propios contextos porque posefan autoridad paradigmadtica y existian en
aislamiento, antagonismo, comunicacién o interaccién entre unos y otros
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(Pocock, 2019: 3). Para Pocock esa potencial relacién entre ellos es lo que
permitiria el establecimiento de puentes de entendimiento y estudio, lo que ¢l
denomina una historia mundial del pensamiento politico.

Para poder llevar a cabo ese estudio, Pocock defiende, frente a los propo-
nentes de la historia intelectual global, que se deben considerar tres cuestiones
metodoldgicas. Primero, la cuestién de la traduccién: la adaptacién del
lenguaje y los contextos para describir el mundo lingiiistico en el que un ozro
culturalmente y lingiiisticamente remoto de nosotros lleva a cabo acciones y
discursos y se representa a si mismo. Segundo, si serfa necesario utilizar dife-
rentes lenguas o si las mismas expresiones podrian ser utilizadas y cudles serfan
las consecuencias politicas de ello. Y tercero, cuando el investigador considera
politicos unas acciones o discursos de acuerdo a su criterio, ;lo eran también
para el otro? (ibid.: 3).

La defensa de Pocock y el debate acerca del contexto en la disciplina de
la historia intelectual resultan valiosos para la teoria politica porque nos
ayudan a examinar las debilidades y limitaciones de su propio giro contextual.

Kari Palonen (2002: 92) ha argumentado, por ejemplo, que la capa-
cidad de la historia conceptual como metodologia dentro de la historia inte-
lectual para examinar la falibilidad, la contingencia y la historicidad del uso
de los conceptos la convierte en un instrumento atil para la conceptualiza-
cién en la teoria politica. Nos parece interesante destacar el argumento
de Palonen porque apunta a una debilidad en el proceso de construccién de
conceptos en la teoria politica. Dicha debilidad se fundamenta en que la
teorfa politica tiende a desarrollar conceptos para explicar la realidad politica
que resultan sofisticados, pero estdticos. Es decir, los conceptos responden
bien a un fendmeno o realidad especifica, hasta que estos evolucionan. La
teorfa politica, paraddjicamente, encuentra dificultades para reflejar la poli-
tica como actividad: cémo el proceso de deliberacién publico, las ideologfas
y la lucha por el poder dan lugar a una evolucién en el contenido de signifi-
cados de los conceptos.

Desde la escuela de Cambridge, Quentin Skinner (1987) ahonda en esta
critica al defender que la accién politica no se limita al momento constituyente
—el establecimiento del contrato social y su entramado legal e institucional—,
sino que es continua debido a la obligacién de la autoridad de buscar su legiti-
macién ante los ciudadanos. Esa necesidad de una legitimacién permanente de
la autoridad supone dos cosas: primero, que el contexto cultural estd intrinse-
camente unido a la cuestién de la legitimidad, como ya hemos defendido en la
primera parte del trabajo. Y segundo, que si rechazamos la esencializacién de
las culturas —como también aqui hemos argumentado— y, por tanto, acep-
tamos que estas evolucionan, entonces los discursos y conceptos politicos también
lo han de hacer para preservar la legitimidad de la autoridad.
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Por tanto, las debilidades y limitaciones de la conceptualizacién en la
teorfa politica hoy tienen dos causas. Primero, desde la perspectiva de la onto-
logia, su dificultad para reflejar el cambio conceptual derivado de la politica
como accién. Y segundo, desde la epistemologia, su eurocentrismo, que le
impide entablar una conversacién con otros sistemas de conocimiento no
occidentales. Estas debilidades y limitaciones suponen que en un mundo
donde el poder politico se ha descentralizado, principalmente hacia Asia, la
disciplina ha perdido poder heuristico al aplicar conceptos ajenos a la expe-
riencia histérica del lugar no occidental. Si la teorfa politica ya no puede
cumplir su funcién fundamental de explicar la realidad politica adecuada-
mente, entonces debemos reconocer los limites de nuestros conceptos y, como
hemos indicado, forzar las fronteras conceptuales de la disciplina, evitando
buscar Occidente en el no-Occidente (Ingerflom, 2018: 203).

Dentro de la disciplina de la historia intelectual encontramos la que, a
nuestro juicio, podria ser una interesante contribucién a este esfuerzo actuali-
zador en la teoria politica; esta es la metodologfa de la historia de los conceptos
o Begriffsgeschichte. Reinhart Koselleck desarroll6 la Begriffsgeschichte como
una alternativa metodoldgica a la ortodoxia historiogrifica alemana en el
estudio de las ideas politicas, representada por la Geistesgeschichte de, entre
otros, Friedrich Meinecke. A diferencia de la segunda, que asume el cardcter
monolitico del clima intelectual de los periodos histéricos, la historia de los
conceptos se construye sobre la premisa bésica de que la constitucién de la
sociedad moderna se puede observar como una batalla semdntica sobre
lo politico y lo social, una batalla de definiciones, de defensa y ocupacién de
posiciones conceptuales. Su enfoque, por tanto, permite trazar la evolucién
del contenido de los conceptos politicos durante un periodo de tiempo hist6-
rico en particular y al mismo tiempo relacionar dicha evolucién con su
impacto en la realidad social y politica extralingiiistica.

Al centrarse en la evolucién histérica de los conceptos, la metodologia de
Koselleck puede resultar una contribucién muy atil a la teorfa politica.
Primero, porque permite dilucidar la naturaleza ontolégica de modernidades
alternativas. A menudo, en estas modernidades nos encontramos ante el uso
de una terminologia politica occidental —el Estado, la sociedad civil, secula-
rismo, comunismo, nacionalismo...— debido a que los conceptos acufiados
inicialmente en Occidente por diversas razones, principalmente el imperia-
lismo y la globalizacién, son introducidos en las sociedades no occidentales.
Es, por tanto, de particular relevancia conocer, primero, cémo dichos
conceptos fordneos son llenados de significado —y de qué significado— por
los pensadores de estas sociedades y, segundo, si la evolucién en el contenido
de los conceptos supone: la imposicién de la ontologia occidental en aquellas
modernidades; el reemplazo completo del contenido de los conceptos y, por

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 13-40



36 MARIO LOPEZ AREU

tanto, el nacimiento de una modernidad completamente autéctona que
rechaza a la occidental, o, por tltimo, una combinacién de ambas. La segunda
razén de la potencial utilidad de la metodologia de la historia de los conceptos
para la teorfa politica es que el conocer el contenido de los conceptos nos permi-
tird crear un puente de entendimiento entre las epistemologias politicas occi-
dental y no occidental.

La Begriffsgeschichte no solo resulta atractiva como metodologia para la
teorfa politica por su poder explicativo, sino que también lo es desde el punto
de vista del andlisis practico. La diversidad lingiiistica, como apunta Pocock, es
un desafio importante a la hora de abordar el estudio del pensamiento politico
no occidental. Dicha diversidad da lugar a una terminologia muy diversa para
desarrollar y explicar ideas a distintas audiencias, retornando a la cuestién de la
legitimacién de la autoridad. Igualmente, para evitar caer en un esencialismo o
reduccionismo de la existencia de un pensamiento monolitico, es importante
ser capaces de examinar las diversas ideas y visiones politicas dentro de estas
modernidades alternativas. El andlisis semasiolégico y onomasiolégico de la
Begriffsgeschichte nos va a permitir rastrear los conceptos a través de los multi-
ples términos utilizados para referirse a ellos, permitiendo tanto un anilisis
pancultural como uno mds detallado de la batalla semdntica no solo entre las
distintas ideologias en su lucha por el poder, sino también entre los pensadores
autdctonos frente a los postulados del canon teérico dominante.

El andlisis conceptual que la Begriffigeschichte nos permite realizar es
también, desde nuestro punto de vista, particularmente apto para el estudio de
sociedades poscoloniales, entendiendo el colonialismo como fisico —como en el
caso de India y en cierta medida China— o epistemol6gico —como en el caso
de Rusia—, ya que dentro de las mismas existen dos dmbitos de accién concep-
tuales como ya hemos indicado; por un lado, el de confrontacién con la episte-
mologfa del poder colonial occidental y, por otro, el de legitimacién y movilizacién
local. El andlisis sincrénico nos permite en estos casos estudiar el uso de conceptos
en ambos dmbitos, al posicionar el uso especifico que los pensadores locales dan
a un concepto en un contexto de confrontacién con el ozro, pero también en uno
dentro del nosotros, la visién del mundo nacional.

IV. CONCLUSIONES

Como hemos afirmado al comienzo del mismo, el objetivo de este trabajo
era proponer una reflexién acerca del estado de la teoria politica como disci-
plina académica. La necesidad de dicha reflexién la hemos defendido segin
dos ejes. Primero, la constatacién del surgimiento y consolidacién de una
nueva normalidad politica, constituida por el declive de la influencia de las
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ideas de la modernidad liberal occidental tras la crisis de 2008 y el auge a su
vez de cosmovisiones de modernidades alternativas no occidentales. Y
segundo, que esta descentralizacién politica ha dado lugar a un desencuentro
epistemoldgico y ontoldgico entre el canon de la teoria politica, dominado
por Occidente, y la realidad politica. Ese desencuentro, hemos defendido, ha
reducido la capacidad heuristica de la disciplina.

En la primera parte del trabajo, hemos desarrollado una tipologia critica de
la teoria politica con base en los tres ejes de conocimiento: ontologfa, epistemo-
logia y metodologfa. Esta tipologia es atipica porque su funcién es instrumental;
su objetivo es permitirnos identificar los principales debates acerca de las limita-
ciones de la disciplina que expliquen el declive de su poder analitico de la nueva
realidad politica. De nuestra tipologia hemos extraido dos conclusiones funda-
mentales. La primera es que las aspiraciones universalistas de la teorfa politica
descontextualizada chocan frontalmente con la naturaleza efimera de su
objeto de estudio: la realidad politica; y dos, que la disciplina encontré la
solucién a dicho problema en el giro ontolégico, que exitosamente articula el
nexo entre contexto y legitimidad politica.

La nueva normalidad de un mundo multipolar, sin embargo, pone a la
teorfa politica ante la necesidad de ir mds alld del giro ontoldgico y expandir
sus fronteras conceptuales para capturar de una manera mds precisa su
realidad politica. Para ello hemos propuesto dos desafios que abordar:
primero, la descentralizacién epistemoldgica de la disciplina, a través de la
superacion de su eurocentrismo; y segundo, desde la ontologia, la supera-
cién del estatismo conceptual que deriva en la esencializacién de las culturas
y la incapacidad de reflejar la politica como accién. Finalmente, hemos
querido, recurriendo a la disciplina afin de la historia de las ideas, ofrecer
una pequena aportacién al debate al sugerir la contribucién que podria
hacer la metodologia de la historia conceptual, o Begriffsgeschichte, a la dina-
mizacidn conceptual en la teorfa politica.

Un elemento constitutivo de la politica como actividad es el del didlogo
ante la pluralidad de ideas y como vehiculo para la competicién entre ideolo-
gfas y distintas interpretaciones del gobierno de los asuntos publicos (Crick,
1964). La pluralidad es intrinseca a la politica como actividad y, por ende, la
teorfa politica, como disciplina que busca comprender y explicar esa acti-
vidad, debe también ser capaz de reflejar dicha pluralidad. Es por ello que aqui
defendemos que en el mundo de hoy es necesario una descentralizacién del
canon de la disciplina, abarcando como legitimos otros sistemas de conoci-
miento, dialogar con ellos e incorporar sus ideas y conceptos al canon. En caso
contrario, la alternativa es correr el riesgo de caer en la disfuncionalidad de un
lenguaje tedrico abstracto que crea un mundo propio, desconectado de la
realidad politica.
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Resumen

La teorfa politica parece condenada a discutir periédicamente sobre su propia
identidad. Frente al cardcter estandarizado de los métodos de la ciencia politica empi-
rica, la orfandad metodolégica de la teorfa politica pone en cuestién tanto la forma de
trabajar como el lugar que ocupa y debe ocupar esta perspectiva. Siguiendo esta preo-
cupacién constante, el presente articulo pretende reflexionar sobre qué estudia la teoria
politica cuando se dedica al andlisis de los discursos politicos cotidianos, en lugar de
dedicarse a los estudios normativos o histdricos. Para ello, realiza una aproximacién a
través de las obras metodoldgicas de Ernesto Laclau, Michael Freeden y Kari Palonen,
comparando sus aproximaciones y los objetos de estudio a los que conducen sus
distintas perspectivas: el concepto, el significante y el argumento. Asi, se mostrard que
la ausencia de un método unificado no equivale a arbitrariedad en el estudio, pero que,
al mismo tiempo, la teorfa politica debe revisar constantemente sus propias formas de
trabajar.
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Palabras clave

Teoria politica; metodologia; Laclau; Freeden; Palonen; concepto; significante;
argumento.

Abstract

The political theory always seems obligated to discuss about its own identity. If
political empirical sciences have their own standardized methodology, the political
theory, however, does not have clear approaches and methodologies. This absence of
method questions both the way of working and the place of political theory inside
political sciences. Following this problem, this paper will try to analyse what political
theory studies when, instead of focusing in normative or historical studies, it focuses
on the analysis of quotidian political discourses. The article will study the methodo-
logical works of Ernesto Laclau, Michael Freeden and Kari Palonen, comparing the
approaches and their objects of study: concept, signifier and argument. This way,
the paper will show that the absence of a clear method is not the same as arbitrariness
in the study of political theory, but, at the same time, this discipline must periodically
revise its own approaches.

Keywords

Political theory; methodology; Laclau; Freeden; Palonen; concept; signifier;
argument.
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I.  INTRODUCCION

La identidad de la teorfa politica sigue siendo debatida entre los acadé-
micos. Las dudas sobre la funcién que ha de tener el teérico politico, sobre el
objeto y la metodologia de la teoria politica, sobre su denominacién e incluso
sobre su cardcter cientifico y, por tanto, sobre su situacién dentro de la ciencia
politica, no solo no han quedado resueltas, sino que se replantean de forma
constante. Como una especie de Sisifo, la teorfa politica parece volver a caer
cada vez que avanza, poniendo en duda sus propios estudios. Frente a los estu-
dios empiricos dentro de la ciencia politica, que poseen métodos e instru-
mentos de estudio estandarizados, la teorfa politica parece cargar con la pesada
piedra de reflexionar sobre si misma.

Existe un debate nominativo que refleja la controversia sobre cudl es el
objeto y la metodologia de la teoria politica (Wences, 2015; Grant, 2002).
Algunos autores han contribuido a esta discusién ofreciendo obras metodolé-
gicas sobre el objeto de estudio de la teoria politica. Quentin Skinner, con la
publicacién del libro Los fundamentos del pensamiento politico moderno, dio un
giro a las perspectivas cldsicas, normativas, de la teorfa politica. Para el autor
britdnico, la labor de la teoria politica no consistia en analizar los grandes textos de
la historia de la filosofia o de la creacién de sistemas de pensamiento complejos y
unitarios, sino de tomar a la vida politica como el principal problema que los
tedricos de la politica debian abordar. Esto implicaba un estudio contextual del
trabajo de los tedricos que tuviera en cuenta los debates en los que esos trabajos
se enmarcan, asi{ como las intenciones de los autores al escribir sus textos. De esta
forma, otorgdndole a la teorfa politica una funcién menos universal y, por tanto,
mds contingente, Skinner proponia leer a los teéricos como politicos.
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Este trabajo parte de esa necesidad de la teoria politica de reflexionar
sobre si misma, con el objetivo de aclarar cudl es su objeto de estudio. Tras
el giro de Skinner, en una perspectiva continuada por otros teéricos, la
accién politica se convirtié en el centro del andlisis de la teoria politica: los
discursos, debates parlamentarios, articulos de periédico, programas elec-
torales, etc. En definitiva, la teorfa politica comenzé a ocuparse de aque-
llos documentos y simbolos que forman parte de la actividad politica
cotidiana.

Esta investigacién pretende exponer los enfoques metodolédgicos de
tres pensadores que se han preocupado por el estudio de estos discursos poli-
ticos: Ernesto Laclau, Michael Freeden y Kari Palonen. La eleccién de estos
tres teéricos se justifica por varios motivos: en primer lugar, se trata de
autores importantes dentro del campo de la teoria politica; en segundo
lugar, en varios de sus respectivos trabajos han mostrado interés en el andlisis
de los fenémenos politicos y no solo en la discusién filoséfica, reveldndose
sus trabajos como especialmente ttiles para este tipo de anilisis; y, en tercer
lugar, los tres estdn tras el denominado giro lingiiistico de la filosofia, pero, al
tiempo, forman parte de corrientes de pensamiento distintas.

Segtin Freeden, el objeto central de la teoria politica es el andlisis morfo-
16gico de las ideologias, mientras que para Ernesto Laclau se trata del andlisis
del discurso. Esto, como se verd, lleva a dos objetos de estudio distintos: para
el primero, el concepto; para el segundo, el significante. Para Palonen, en
tercer lugar, la teorfa politica no deberia fijarse en los tedricos como politicos,
como sugerfa Skinner, sino invertir esa relacién y analizar a los politicos como
teéricos. Asi, colocando los debates politicos en primer lugar, la perspectiva de
la historia conceptual de Palonen tendria como su objeto de estudio principal
el argumento politico (Finlayson, 2012).

Al analizar la obra de estos autores, esta investigacién reflexionard sobre
el quehacer de la teoria politica, sus particularidades respecto a otros dmbitos
y sus implicaciones metodoldgicas cuando se centra en el andlisis de los
discursos politicos. Asi, para lograr su objetivo, se realizard, en primer lugar,
una exposicién de la obra metodolégica de los citados autores, explicando sus
fundamentos filoséficos y los objetos de estudio en los que concretan sus plan-
teamientos. En segundo lugar, se pondrdn en relacién los planteamientos
expuestos en el primer punto, lo que permitird conocer la posibilidad de
la objetividad en la investigacién en teoria politica, asi como su alcance.
En tercer lugar, se profundizard en los objetos de estudio a los que conduce
cada teoria, asi como los métodos analiticos y las explicaciones que estos
pueden ofrecer. Finalmente, se concluird reflexionando sobre las particulari-
dades del estudio de la teoria politica como disciplina, sin limitarse a centrar
la vista en el andlisis de los discursos politicos.
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Il.  EXPOSICION DE LOS ENFOQUES DE LACLAU, FREEDEN
Y PALONEN

1. ERNESTO LACLAU: DISCURSO Y ANALISIS DEL DISCURSO

Ernesto Laclau fue un tedrico politico argentino cuya obra goza de gran
repercusién mundial por sus andlisis posmarxistas y por su estudio del popu-
lismo, ambos desarrollados a lo largo de una dilatada carrera académica. Quiza
la publicacién de Hegemonia y estrategia socialista, junto a Chantal Mouffe en
1985, sea el acontecimiento que inaugura la exitosa carrera de Laclau, convir-
tiéndole en uno de los tedricos politicos més relevantes y leidos de las siguientes
décadas. En ese libro, Laclau y Mouffe parten de la centralidad del discurso,
que bebia de las lecturas estructuralistas de Saussure y del giro lingiiistico de
Wittgenstein, para inaugurar una nueva manera de leer lo politico, mds preo-
cupada por el lenguaje, al tiempo que realizaban una critica del esencialismo
de la tradicién marxista.

Asi pues, para Laclau y Mouffe no hay una realidad extradiscursiva, sino
que «todo objeto se constituye como objeto de discurso en la medida en que
no hay objetos al margen de las condiciones discursivas necesarias para su
surgimiento» (Laclau y Mouffe, 2001: 145). Dicho de otra forma, es a través
del discurso como los objetos toman sentido. No se trata de negar la exis-
tencia de un mundo exterior al pensamiento y al discurso, sino de sefialar que
esa realidad se hace aprehensible solo a través de su estructuracién en un
campo discursivo. Sin embargo, para los autores ningtn sistema de significacién
puede suturarse, tampoco el discurso, moviéndose estos en la tensién entre la
interioridad de la significacién y el exterior que lo subvierte. Asi pues, el
discurso estd también sujeto a esa exterioridad, que Laclau y Mouffe deno-
minan «campo de la discursividad» y que «determina, a la vez, el cardcter nece-
sariamente discursivo de todo objeto y la imposibilidad de que discurso alguno
consiga una sutura tltima» (2001: 151). De esta forma, si el discurso mismo no
puede completarse, habria que comprenderlo como «un intento por dominar
el campo de la discursividad, por detener el flujo de las diferencias, por
dominar el centro» (Zbid.: 152).

El objetivo de Laclau y de Moufte en Hegemonia y estrategia socialista es
la construccién de un concepto de hegemonia que permita una radicaliza-
cién de la democracia. Pero, para construir ese concepto, los autores nece-
sitan un cuerpo tedrico previo, dominado por la categoria de articulacién.
Siguiendo a Howarth y Stavrakakis (2000), los conceptos fundamentales del
andlisis del discurso son articulacién, discurso, punto nodal y significante
vacio. Para Laclau y Mouffe, la articulacién es una prictica que «establece
una relacién tal entre elementos que modifica la identidad de estos» (ibid.:
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151). Pero si la definicién de toda realidad como discursiva implica que no
hay forma social que sea necesaria y si la transicién de los elementos —dife-
rencias no articuladas discursivamente— a los momentos —las posiciones
ya articuladas— nunca se completa, ;cémo es posible ninguna identidad?

El reto para Laclau y Moulfle es, entonces, definir el discurso de manera
que la critica de la totalidad, de la sociedad, no implique una totalizacién de
los elementos como si estos estuvieran previamente constituidos. Para salvar
esta dificultad, la categoria de articulacién necesita del concepto de punto
nodal. El punto nodal seria, asi, el punto discursivo privilegiado que permi-
tirfa fijar un sentido que operara el paso de los elementos a los momentos.
Dicho de otro modo, el punto nodal no es una realidad positiva y plena de
significados, sino un punto gracias al cual pueden adquirir posicién de sujeto una
serie de elementos aislados, que se reconocen por su relacién con el punto nodal.
Pero la imposibilidad del cierre de la sociedad implica que ese punto nodal no
puede fijar de una vez para siempre el sentido del discurso, sino que se mueve en
una indeterminacién que crea de forma constante nuevas diferencias y equivalen-
cias. En este sentido, lo social constituido por el punto nodal es siempre una
realidad articulada, cuya necesidad es la de crear identidades relacionales, siempre
en movimiento y puramente contingentes. Articulacidn, entonces, serfa una
operacién de «construccion de puntos nodales que fijan parcialmente el sentido;
y el cardcter parcial de esa fijacién procede de la apertura de lo social, resultante,
a su vez, del constante desbordamiento de todo discurso por la infinitud del
campo de la discursividad» (ibid.: 154).

El punto nodal que permite la fijacién de un sentido seria un «signifi-
cante vacio» (Laclau, 2005a), esto es, un significante que opera dentro del
sistema de significacién y que es irrepresentable. Que sea vacio no implica que
carezca de significado, pues entonces estaria fuera del dmbito del discurso y no
serfa mds que ruido, sino que es irrepresentable, pero significable discursiva-
mente. No obstante, si se trata de un vacio, ;c6mo puede dar forma a una
identidad? La manera de hacerlo serfa mediante una operacién retdrica deno-
minada catacresis; esto es, una operacién por la que se nombra algo con un
término figurativo que no puede ser sustituido por otro real. En dltima
instancia, la catacresis seria algo mds que una operacién retdrica; serfa el
fundamento de la retérica y, por tanto, del discurso y del conocimiento
del mundo. De esta forma, el significante vacio seria el punto nodal que fija el
sentido del discurso mediante una operacién retérica —quizd /a operacién
retérica— denominada catacresis'.

Los conceptos de punto nodal y significante vacio en la obra de Laclau no tienen
siempre una distincién clara. Para andlisis mds profundos, ver Howarth (1998).
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Sin embargo, no todos los significantes forman parte de la cadena de signi-
ficados, ya que algunos permanecen como elementos, esto es, como diferencias
no articuladas discursivamente. Estos elementos, que Laclau y Mouffe deno-
minan significantes flotantes, pertenecen al «campo de la discursividad», a lo
externo al discurso que muestra la imposibilidad de suturarlo y de fijar un centro.
Para Laclau, son «expresiones de la ambigiiedad inherente a toda frontera y de la
imposibilidad de adquirir cualquier estabilidad definitiva» (Laclau, 2005b: 43) y
son, ademds, condicidon necesaria para hablar de una articulacién hegeménica.
Esta no solo necesitaria significantes flotantes, sino también «su posible articula-
cién a campos opuestos» (Laclau y Mouffe, 2001: 179); esto es, la hegemonia
necesita antagonismo e inestabilidad en la frontera que divide los campos.

Se habla de hegemonia para describir la «operacién por la que una parti-
cularidad asume una significacién universal inconmensurable consigo misma»
(Laclau, 2005a: 95). Asi, se ven dos dimensiones de la hegemonia: en primer
lugar, la desigualdad de poder y la posibilidad de que un grupo convierta sus
propias demandas en demandas de la sociedad. En segundo lugar, solo hay
relacién hegeménica si se escapa de un nicleo universal que fije la relacién
social. Hay hegemonia porque necesidad y contingencia se rechazan mutua-
mente. A estas dos, Laclau (2004) afiade otras dos dimensiones: hegemonia
como produccién de significantes particulares que puedan asumir la represen-
tacién universal, y hegemonia como operacién que se extiende en un terreno
de «generalizacién de las relaciones de representacién como condicién de la
constitucién de un orden social» (ibid.: 63). La hegemonia solo puede reali-
zarse en un mundo en el que las estructuras de poder tienden a descentra-
lizarse, de manera que, para que los elementos puedan ser articulados como
momentos, necesitan ser sobredeterminados, constituidos en un orden simbé-
lico que vaya mds alld de su particularidad.

Asi pues, para Laclau la hegemonia es la forma de la politica en el mundo
contempordneo. La légica de la hegemonia entenderia la politica como un
proceso creativo, catacrético, mediante el cual una particularidad constituye
una totalidad inexistente e imposible de suturar. Esa particularidad estd encar-
nada en un significante vacio, un punto nodal que fija un sentido respecto al
que los momentos discursivos se reconocen. El significante, entonces, y su
capacidad para significar de manera hegemoénica, seria el objeto de estudio del
andlisis politico para Laclau.

2.  MICHAEL FREEDEN: EL ANALISIS MORFOLOGICO DE LAS IDEOLOGIAS
Michael Freeden es, en la actualidad, quizd el mds importante estudioso

de las ideologfas. Para este pensador inglés, fuertemente influenciado por la
escuela de Cambridge y por el giro lingiiistico propiciado por Wittgenstein,
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todo el mundo estd comprometido en politica. A pesar de las diferencias de
intensidad, sofisticacién o frecuencia, todos estamos preocupados por la rela-
cién con la autoridad, por la jerarquia, por los problemas sociales y por su
urgencia o, de alguna forma, manejamos ideas sobre el bien comun. Sin
embargo, para Freeden la teoria politica ha carecido de habilidad para inter-
pretar y analizar esta forma de pensamiento cotidiano sobre la politica, principal-
mente por su forma de abordar el fenémeno. Esta forma ha estado dominada
por dos aproximaciones fundamentales: en primer lugar, por la perspectiva
normativa de la filosoffa politica, preocupada por prescribir aquello que debe
ser o por una clarificacién conceptual ideal —por ejemplo: ;qué es la justicia?—.
En segundo lugar, la teoria politica ha estado dominada por la historia de las
ideas, drea dedicada al estudio del pensamiento politico a lo largo del tiempo.
Segiin el pensador inglés, estas dos aproximaciones a lo politico habrian dejado,
a pesar de sus éxitos, un vacio importante a la hora de explicar el pensamiento
politico producido en el dia a dia de la politica, vacio que deberia ser llenado
por la teorfa politica. En este sentido, Freeden comprende la teorfa politica
como una disciplina, distinta a las anteriores, cuya principal funcién es el
estudio del pensamiento politico actual; se trataria de una disciplina con un
objeto de estudio doble: pensar politicamente —#hinking politically— y pensar
sobre la politica —thinking about politics— (Freeden, 2008).

Asi pues, la primera de las dimensiones que estudia la teorfa politica
coincide con una actividad de la que nadie escapa: pensar politicamente. Para
Freeden (ibid.), este pensar politicamente significa pensar sobre las colectivi-
dades en cinco sentidos: a) la distribucién de la importancia —el valor, la
urgencia, la prioridad— de las politicas publicas y de los distintos compo-
nentes de la vida social; b) la forma en la que se construye una buena vida
junto a los demds —que no necesariamente implica cooperacién—; c) las
razones de los gobernantes para justificar la aceptacién de su poder; d) la
forma en la que se articula el disenso y la cooperacién, la estabilidad y la ines-
tabilidad en el interior de una comunidad, y e) los intentos por triunfar sobre
otras de pensamiento politico y por regularlas.

Si bien todo el mundo piensa politicamente, la segunda de las dimensiones
de la teoria politica, el pensar sobre la politica, es vista como un 4rea de estudio
algo mds reducida. Pensar sobre la politica es pensar la forma en la que los
distintos argumentos y visiones sobre las colectividades se ordenan y priorizan, o
la forma en la que describen, prescriben e interpretan el mundo (ibid.). Esto es,
pensar sobre la politica es pensar las ideologfas. Para Michael Freeden las ideolo-
gias son «configuraciones de significados despolemizados de conceptos politicos»
que «se caracterizan por una morfologfa que dispone conceptos nucleares, adya-
centes y periféricos» (1996: 76-77). Las ideologias son la forma en la que se
expresa el pensamiento politico, pero también un tipo de pensamiento politico
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creativo que influye en la toma de decisiones y en la creacién de marcos de pensa-
miento (Freeden, 2003). Todo pensar politicamente es pensar ideoldgicamente,
porque son las ideologfas las que hacen aprehensible el mundo mediante la
estructuracion y ordenacién de los conceptos.

Ast, los conceptos son el punto central del andlisis de las ideologfas, pero
esos conceptos no tienen un sentido Unico y claro, sino que, como senala
Gallie (1956), son esencialmente disputados, pues hay una competicién
permanente por establecer su sentido. De esta forma, la teorfa politica se
encuentra con una dificultad: la indeterminacién, inconclusividad, ambi-
giiedad y vaguedad del lenguaje politico (Freeden, 2005). Dicho de otro
modo, el lenguaje y la prictica de la politica pueden ser leidos de maneras
muy diversas —ambigiiedad—, al tiempo que son inevitablemente contin-
gentes —indeterminados—. De esta indeterminacion se sigue que un argu-
mento politico no puede darse nunca por cerrado, de forma que el adversario
quede «noqueado» irreversiblemente. No hay punto final del lenguaje poli-
tico, sino que este permanece inconcluso. Esta dificultad marca, para Freeden,
el devenir de la teorfa politica, pues su definicién de ideologia no pierde de
vista el cardcter abierto del lenguaje politico —y, en tdltima instancia, del
lenguaje—. Dicho de otro modo, ante la imposibilidad de ofrecer una defini-
cién clara, perfectamente determinada y anclada de los conceptos en un
fundamento politico, la ideologfa se presenta como un tipo de discurso poli-
tico que relaciona los conceptos politicos y, mediante su inclusién en determi-
nados grupos, fija un significado para esos conceptos (Freeden, 2003: 55).

Los conceptos, entonces, pueden tener multiples significados, pero no
pueden tenerlos todos a la vez, pues cada definicién particular excluird al resto
de definiciones (Finlayson, 2012). Esto se debe, en primer lugar, a la exis-
tencia de una serie de constrefimientos culturales que impiden que ciertas
definiciones de determinados conceptos sean Utiles para las ideologfas. No hay
que perder de vista que la ideologfa es una forma de pensamiento que debe ser
comunicable y ficilmente abrazable por un determinado publico (Freeden,
2003: 128). La forma en la que el lenguaje es «consumido», por tanto, es tan
importante como la forma en la que es producido (Freeden, 2008: 202). En
este sentido, las ideologfas estin siempre alojadas en determinados contextos
que favorecen su creacion, su consumo y que influyen en su evolucién. Pero,
en segundo lugar, ademds de estos constrenimientos culturales, los signifi-
cados que los conceptos adquieren en las ideologfas vienen marcados por —en
palabras de Freeden (2003)— las cuatro «pes»: proximidad, prioridad, permea-
bilidad y proporcionalidad.

La proximidad hace referencia a la imposibilidad de entender el uso de
un concepto de forma aislada. Es necesario analizar ese concepto junto al resto
de conceptos que lo rodean. La permeabilidad, por su parte, indica que las
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ideologias no manejan conceptos e ideas mutuamente excluyentes, sino que
esos conceptos e ideas tienen muchos puntos de interseccién. En cuanto a la
proporcionalidad, se refiere al espacio y a la fuerza con la que una determinada
ideologia expone sus conceptos. Finalmente, la prioridad, que es quiza la mds
importante de estas cuatro «pes», indica que el significado de cada concepto
politico de una ideologia depende de su localizacién —priorizacién— en el
nucleo o en la periferia de esa ideologfa.

Asi, en la citada definicién de ideologia de Freeden (1996) se pueden
encontrar tres tipos de conceptos: nucleares, adyacentes y periféricos. Los
conceptos nucleares son los conceptos claves e ineliminables de las ideologtas,
aquellos que se considera que una ideologia debe tener y que morfoldgica-
mente no podrian ser desplazados sin que esa ideologia dejara de ser lo que
es. Por ejemplo, en el caso del liberalismo, se trataria del concepto de
libertad, porque el estudio sistemdtico de los liberales indica que el concepto
de libertad no podria ser trasladado a la periferia. Los conceptos adyacentes
son los que rodean al concepto nuclear, restringiendo su capacidad para ser
interpretado de formas diversas y dirigiendo su interpretacién en una direc-
cién. Se trata de conceptos-categorias que son culturales y légicamente nece-
sarias para la supervivencia de una ideologfa. En el caso del liberalismo, los
conceptos de democracia y autogobierno serfan adyacentes al niicleo, por el
tipo de recorrido histérico del liberalismo. Finalmente, los conceptos perifé-
ricos son los que consiguen que la ideologia pierda su caricter abstracto
mediante su colocacién en un contexto histérico y cultural determinado.
Algunos de estos conceptos estdin muy ligados al concepto nuclear —en el
liberalismo, por ejemplo, la lucha contra la censura—, mientras que otros
pueden no serlo. No obstante, no hay que interpretar estos tres niveles como
fijos, pues la evolucién ideolédgica puede conducir a un desplazamiento de los
conceptos desde el nicleo hasta la periferia. Se trata de un proceso fluido.

En conclusién, para Freeden (ibid.) la teoria politica se encargaria funda-
mentalmente del andlisis morfoldgico de las ideologfas, esto es, de grupos de
conceptos organizados y distribuidos, que van desde el niicleo de la ideologia
hasta la periferia de la misma y que despolemizan su significado.

3.  KARI PALONEN Y EL ESTUDIO DE LOS POLITICOS

Kari Palonen? es un académico finlandés fuertemente influenciado por
las teorfas de Max Weber, Quentin Skinner y Reinhart Koselleck, que ha

Algunas de las obras metodolégicas de Palonen son de dificil acceso para investigadores
en lengua castellana. Sin embargo, sus desarrollos han sido continuados por varios de
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dedicado gran parte de sus escritos al estudio de la historia conceptual y el
andlisis de la retérica. Uno de los conceptos que han ocupado su atencién ha
sido precisamente el concepto de politica. Para el finlandés, se ha producido
un «cambio de horizonte» en el estudio de la politica (Palonen, 2000), ya que
esta ha pasado de estudiarse en tanto que disciplina a pensarse en tanto
que fenémeno.

La concepcién de la politica como espacio fue el eje de numerosas
teorias de los siglos XI1X y xx, que interpretaban la politica en términos casi
naturalistas. Sin embargo, hay que tener en cuenta que, aunque los hechos
relacionados con las fronteras espaciales no han sido alterados en profun-
didad, su significacién politica estd cambiando continuamente. No obstante,
para Palonen (¢bid.), el uso de metéforas espaciales casi naturales o de natura-
lizaciones metonimicas para referirse a la politica —como drea, dominio,
reino, campo, sector o esfera— deben ser contemplados como intentos de reducir
el elemento contingente de la politica, que constituye su propia razén de ser.
Por tanto, la extendida distincién entre esfera putblica y privada resulta pric-
tica para distinguir lo politico de lo no politico, pero no debe ser interpretada
como una medida objetiva para demarcar lo politico. La identificacién del
criterio de lo politico con la distincién entre lo piblico y lo privado descansa
sobre una visién esencialista de los conceptos como «reflejos de la realidad».
Sin embargo, «los conceptos y las clasificaciones son siempre invenciones
humanas, y como tales siempre podrian ser de otra forma. Los conceptos no
pueden extraerse de la naturaleza o ser juzgados simplemente por su corres-
pondencia con la realidad. Las propias figuras de «naturaleza» y «realidad»
son construcciones» (ibid.: 15). Asi, en el siglo xx la politica se convirtié en
un concepto discutido y las controversias sobre ella dejaron de versar sobre
los problemas de demarcacién entre lo puablico y lo privado, produciéndose
el segundo desplazamiento de la politica como espacio a la politica como
actividad.

Conceptualizar la politica como actividad requiere dos condiciones:
hacer de la politica un concepto en el sentido de abstraccién de toda cualifica-
cién sobre los agentes, el asunto subjetivo y la direccién de la actividad; y
comprender la actividad como algo que puede ser sujeto a conceptualizacién.
La primera condicidn «presupone que estemos preparados para hablar de la
“politica en general”, no como un fenémeno universal, sino como politica
abstraida de sus determinantes de contenido, significado y evaluacién. No se

sus discipulos, por lo que, en ocasiones, esta parte incluird referencias a continuadores
—directos e indirectos— de su obra, asi como a trabajos no estrictamente
metodoldgicos.
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requiere la esencia de una cosa especifica, sino un criterio para el uso de un
concepto abstraido de sus expresiones particulares» (ibid.: 19). Por otro lado,
la principal dificultad de la segunda condicién es la posibilidad de conceptua-
lizar lo contingente sin reducirlo:

Entender la politica como una actividad presupone que uno no intente basar la poli-
tica en fuentes externas, supetiores o inferiores, sino intentar comprenderlas desde
dentro, explicando las experiencias de actuar politicamente. Las mejores plas-
maciones de la politica como actividad se pueden encontrar en las propias expli-
caciones de los politicos, los trabajos de los periodistas o /iterati a los que no les
preocupa describir la politica en términos metaféricos» (ibid.: 20).

De esta forma, ;como hablar de la contingencia de la accién sin reducirla?
Para Palonen, Max Weber hizo esto posible al convertir la contingencia de un
mal necesario —la fortuna— en un medio de inteligibilidad. El concepto webe-
riano de oportunidad es el punto de partida para entender y explicar las acciones
humanas en general, y las politicas en particular. La situacién del agente, para
Max Weber, es la oportunidad de elegir entre distintas posibilidades de actua-
cién, todas ellas consideradas como realizables, como puntos de partida de la
inteligibilidad de la accién, mientras que los resultados son producto de oportu-
nidades en conflicto no controlables por nadie. Asi, lo posible para el agente es
mds real que la propia realidad. Por ello, la conceptualizacién de la politica
como actividad contingente consiste en temporalizar el entendimiento de la
politica. Que la politica sea contingente y controvertida significa que siempre
resulta posible actuar de otra forma: siempre hay alternativas, oportunidades
para actuar de forma diferente, cuyo resultado es inesperado.

Metaféricamente, la politica puede verse como un juego, como si fuera una
forma simbélica de organizacién de la vida estructurada por distintas reglas.
[...] ver la politica como una accién humana significa enfatizar su relacion
intrinseca con la contingencia, como el politico siempre enfrenta un horizonte
de posibilidades, sin saber con antelacién cudles podrdn ser las consecuencias y
resultados de sus actos, ya que siempre dependen de otros actores involucrados
y sus movimientos (Wiesner ez al., 2017: 227).

Como parte de este cambio de horizonte en el estudio de la politica,
Palonen, junto con Skinner, se ha centrado en el estudio de la retérica, «las
précticas humanas de persuadir a otros a aceptar o rechazar ciertas cuestiones
de la agenda, introducir nuevas cuestiones en la agenda, o eliminarlas sin
rechazarlas formalmente» (2017: 100). La apelacidn a la retérica conlleva una
forma de comprender la prictica politica ligada a un debate racional, ya que
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toda argumentacién tiene componentes retéricos, y de ahi la invocacién al
poder de la persuasién y el conjunto de supuestos compartidos por una deter-
minada audiencia que hacen posible un intercambio comunicativo.

La invencién de argumentos o la construccién de nuevas alternativas es
un paso clave de la retérica, y su relevancia yace precisamente en la idea de
encontrar alternativas ante distintas situaciones (Wiesner et al., 2017). Los
argumentos no son las reivindicaciones realizadas por los agentes politicos,
sino las razones que dan a otros para coincidir con y actuar segtin esa reivindi-
cacién (Finlayson, 2014). De esta manera, estudiar los argumentos a través de
la retérica permite comprender el mundo politico y las ideologias de los
agentes, en la medida en que se pueden identificar patrones argumentativos,
tipos de reivindicaciones o las figuras con las que se representan. La ideologia
es, por tanto, no solo un conjunto de proposiciones, sino un tipo de recurso
argumentativo, una fuente de lugares comunes retéricos que pueden adap-
tarse a distintos casos (Finlayson, 2013).

En términos retéricos, el debate es una parte inherente al género delibe-
rativo de la politica. El andlisis retérico supone el estudio de un debate que usa
los mecanismos retéricos como categorias interpretativas. Con su método,
Palonen integra la redescripcién retérica de Skinner con la temporalizacién de
Koselleck de los conceptos, enfatizando los ritmos del cambio conceptual
(Freeden, 2016). Palonen ha centrado su atencién, de esta forma, en los
propios debates parlamentarios, ya que considera que es en los parlamentos
soberanos donde se lleva a cabo la discusién politica, que constituyen el esce-
nario éptimo de la disputatio (Palonen, 2008).

De todo esto se sigue la importancia de los agentes politicos para la
comprensién de la propia politica. Para Palonen (2005), la comprensién de los
agentes de su propia situacién es una condicién indispensable de inteligibilidad
de las actividades politicas. Por tanto, existe una distancia entre la vida politica y
la teoria politica como un asunto en el que se pueden adoptar dos direcciones.
Los tedricos politicos estin obligados a comprender la situacién y la lengua de los
agentes politicos en su propia teorfa. Por otro lado, «los agentes politicos deben
reconocer la teorfa politica como una parte relevante de su actividad» (ibid.:
357). El finlandés senala la influencia de Skinner a la hora de estudiar no solo las
definiciones de politica, sino las descripciones performativas de este fenémeno,
es decir, el estudio de cémo actuamos cuando actuamos politicamente.

Por otro lado, Skinner senalé en Los fundamentos del pensamiento politico
moderno que habia que comprender a los tedricos como politicos, pero Palonen
afade también que es necesario comprender a los politicos como teéricos. Asi,
el finlandés, concibiendo de forma explicita a los politicos como un «tipo
histérico ideal en el sentido weberiano» (ibid.: 359), considera que la accién
teérica de los politicos se refiere a la lectura politica de las situaciones a las que

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 41-69



54 RAFAEL MARTINEZ RIVAS y IRENE LANZAS ZOTES

se enfrentan cuando acttian politicamente. Una primera dimensién de la
competencia de los politicos consiste en su habilidad para discernir distintos
tipos de situacién. Una segunda dimensién, por otro lado, tiene que ver con
la imaginacién debatiente —contestational imagination—, que hace referencia
a la habilidad de los politicos para relacionar sus juicios con los de sus adver-
sarios, de tal forma que puedan llegar incluso a suscribir el andlisis de sus
oponentes. Ademds, un politico estd mds preparado que los demds para reco-
nocer las paradojas inherentes a una situacion, y cuenta con un tiempo limi-
tado, algo crucial para la propia retérica (Palonen, 2005).

En definitiva, para Palonen, el estudio de la politica como actividad
implica el andlisis retérico de los debates, los discursos y los documentos que
se emplean en la vida politica. Este andlisis permite, en dltima instancia,
acceder a aquellos argumentos politicos que subyacen a todos estos debates, lo
que constituye el objeto de estudio de la teoria politica. Como se ha indicado,
los argumentos son las razones que un agente politico le ofrece a otro para
persuadirle de una determinada reivindicacién. En este punto radica la impor-
tancia que Palonen otorga a los politicos como agentes que actdan politica-
mente, sopesan alternativas siempre contingentes y, por tanto, pueden ser
concebidos también como tedricos politicos.

. COMPARACION DE LOS ENFOQUES

En el punto anterior puede observarse que diferentes enfoques tedricos
conducen a objetos de estudio diversos. El objeto de estudio, entonces, no es
independiente de la forma en que el investigador se aproxima a este, ya que
cada enfoque construye un objeto de andlisis diferente y se relaciona con este
de una forma particular. En este apartado, se van a comparar los distintos
enfoques presentados en el punto anterior, con el objetivo de explicar qué tipo
de relacién tienen estos con sus objetos de estudio.

Para ello, se estudiard en primer lugar el problema de la objetividad en
Laclau y en Palonen, mostrando cémo cada andlisis conduce a una concep-
cién diferente de esta. En segundo lugar, se explorard el alcance del anilisis
teérico estudiando la diferencia entre la categoria de discurso de Laclau y
de ideologfa de Freeden. Por tltimo, se comparardn las categorias de accién e
ideologia en Palonen y Freeden, respectivamente.

1. EL PROBLEMA DE LA OBJETIVIDAD. CATACRESIS Y PARADIASTOLE

Uno de los problemas que abordan estos autores es el de la objetividad en
el conocimiento del mundo, tema que, lejos de ser en exclusiva un problema

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 41-69



TRES APROXIMACIONES TEORICAS A LOS DISCURSOS POLITICOS: CONCEPTO... 55

epistemoldgico, influye en la manera de pensar y comprender la politica. Este
es, de hecho, uno de los problemas cldsicos de la teorfa social, que ha dado
lugar a multitud de debates y obras cldsicas, como las de Max Weber (2017),
Peter Novick (1988) y Lorraine Daston y Peter Galison (2007).

Para Laclau, en primer lugar, el discurso demuestra que la objetividad es
un tipo de relacién entre objetos conceptuales imposible:

:No hay ciertas «experiencias», ciertas formas discursivas, en las que se muestra,
no ya el continuo diferir del «significado trascendental, sino la vanidad misma
de este diferir, la imposibilidad final de toda diferencia estable y, por lo tanto, de
toda «objetividad»? La respuesta es si; esta «experiencia» del limite de toda
objetividad tiene una forma de presencia discursiva concreta: el antagonismo

(Laclau y Mouffe, 2001: 164).

Asi pues, la objetividad tiene sentido entre objetos conceptuales o reales
que ya son 'y que, por tanto, mantienen entre si relaciones objetivas. Se trata,
entonces, de identidades plenas. El antagonismo, por el contrario, para
Laclau y Mouffe, muestra la imposibilidad de constituir esas identidades
plenas, porque la presencia del otro implicaria que «yo no pueda ser una
presencia plena para mi mismo» (ibid.: 168). El antagonismo constituiria los
limites de toda objetividad, «que se revela como objetivacién, parcial y
precaria» (ibid.: 168); es decir, muestra a lo social como una objetividad
fallida, como una imposibilidad de sutura tltima que el mismo lenguaje no
puede aprehender (Laclau, 2014). Asi pues, el antagonismo, que constituye
a los sujetos en torno a un limite, aquello que implicaria su no-ser, revela la
incapacidad del lenguaje de conocer y hacer aprehensible lo social, que se
revela entonces como metéfora.

Esta visién posestructuralista difiere de la explicacién que Kari Palonen
ofrece, de la mano de Max Weber, de la objetividad. La diferencia no estriba
aqui en una consideracién total y/o preexistente de lo real por parte de Palonen,
pues su andlisis también se podria considerar posfundacional, como se ha
expuesto anteriormente, sino en la posibilidad de definir la objetividad como
algo mds que una imposibilidad. Asi, para Palonen «no hay «objetividad
como tal», porque no hay ideas o pensamientos que puedan existir indepen-
dientemente de las perspectivas de los académicos que los presentan», pero se
puede hablar de la objetividad de «la lucha entre las perspectivas en referencia
a sus interpretaciones de la realidad» (2009: 531). La objetividad, entonces, no
es algo que posea un individuo de forma aislada, sino un proceso, una relacién
no solo entre el académico y su 4mbito, sino también entre los propios acadé-
micos. Asi, segiin Palonen (2009), Weber negaria que la subjetividad fuera el
polo opuesto de la objetividad, sehalando que, en realidad, la subjetividad es

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 41-69



56 RAFAEL MARTINEZ RIVAS y IRENE LANZAS ZOTES

condicién de la objetividad, en la medida en que es una relacién entre puntos
de vista distintos. En definitiva, segiin esta perspectiva, la objetividad no es el
final de un debate académico, sino la discusién imparcial y abierta de miras.

Ambos autores constatan la existencia de un problema a la hora de estu-
diar lo social, porque no hay objetos de estudio preexistentes a los que el
analista deba aproximarse, sino que estos son construidos por él. Sin embargo,
mientras que para Laclau esto se traduce en la imposibilidad de la objetividad,
que solo seria posible con objetos que ya son, para Palonen la objetividad seria
posible, pero entendida como relacién entre puntos de vista distintos. Por
tanto, el ya son de los objetos, para Palonen, serfan las relaciones en las que los
propios analistas se mueven: no un « priori objetivo, sino puntos de vista que
ya han sido desarrollados y de los que parten los investigadores.

Esta concepcidn de la objetividad como un determinado tipo de relacién
en la que se exponen diferentes argumentos sostiene la siguiente tesis de
Palonen (ibid.): hay mds objetividad en los debates parlamentarios que en los
debates académicos. Al contrario que en el parlamento, en la academia no hay
un proceso establecido que permita darle voz a distintas opiniones que argu-
menten pro et contra. Este fair play parlamentario permite neutralizar los privi-
legios de conocimiento de un grupo en favor de la deliberacién y la discusién.
De esta manera, Palonen, interpretando a Weber, concibe la objetividad como
un proceso retérico de discusién imparcial en el que distintas posturas pueden
participar para aportar conocimiento sobre su objeto de estudio.

En esta explicacion Palonen (ibid.) realiza, y él mismo lo reconoce, una
operacion retérica estudiada por Skinner (2007a) de importancia singular: la
paradidstole. Para este tltimo, la paradidstole es un movimiento retérico que
realiza una redescripcién del contenido normativo de un determinado
concepto. En sus propias palabras:

Se puede decir que la esencia de esta técnica no solo consiste en reemplazar
una descripcién evaluativa concreta con un término rival que sirva para ilus-
trar la accién de una forma no menos plausible, sino que ademds sirve, al
mismo tiempo, para situarla en una perspectiva moral opuesta. Lo que se
busca es persuadir a la audiencia para que acepte la nueva descripcién (Skinner,
2002: 183).

Asi, para Skinner la paradidstole no es el simple cambio de una palabra por
otra, sino una operacién por la que se reclama un nuevo significado para un
concepto, significado contradictorio con el anterior, como en la transformacién
de un vicio en una virtud. El ejemplo mds evidente de este tipo de operacion estd
en la obra de Maquiavelo y en su resignificacién de los vicios morales en virtudes
politicas.
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Para Palonen, la paradidstole es una figura fundamental en la retérica poli-
tica que permite renombrar y reinterpretar un concepto. Se trata de una opera-
cién retdrica que, por su cardcter discursivo y por su capacidad para ofrecer
nuevas interpretaciones de un concepto, es compatible con su definicién de
objetividad. Asi, se puede considerar que las figuras retéricas utilizadas por
Laclau y por Palonen, la catacresis y la paradidstole, sirven para comprender su
postura ante las posibilidades de la objetividad.

Para Laclau, la objetividad serfa imposible porque el antagonismo revela
el cardcter objetivador, parcial y precario de todo intento de objetividad. El
antagonismo es el limite del lenguaje, «en la medida en que el lenguaje solo
existe como intento de fijar aquello que subvierte el antagonismo» (Laclau y
Mouffe, 2001: 168). Asi, el antagonismo es a la sociedad lo que el campo de
la discursividad al discurso, en la medida en que aquellos exceden a estos e
impiden el cierre de una totalidad. Sin embargo, para Laclau y Moulffe la
16gica del discurso es precisamente el intento de dominar el centro y constituir
la totalidad. A esa relacién entre lo necesario y lo imposible da respuesta la
catacresis como figura que nombra figuradamente un objeto que no puede ser
sustituido por otro real y que, entonces, constituye una realidad imposible.
De esta forma, la teoria del discurso de Laclau implica una determinada visién
de la objetividad y un tipo de retérica que vaya en consecuencia.

No obstante, la definicién de catacresis de Laclau la convierte en
la figura retérica por excelencia, en la retoricidad misma. De alguna forma,
la catacresis serfa la esencia tltima del lenguaje. Asi, la paradidstole serfa una
figura catacrética, en la medida que también otorga un nombre y constituye
una realidad. No obstante, si catacresis y paradidstole han sido definidas
como figuras retéricas diferentes, deberian implicar 16gicas politicas
distintas. Una tentativa de respuesta seria sefialar que, dado que la catacresis
se refiere a una realidad inexistente —no percibida—, tiene un cardcter
creador, mientras que la paradidstole es una figura redescriptiva. Sin
embargo, esta uUltima realiza un desplazamiento en el significado de un
término que implica la creacién de un concepto. Y, a su vez, la operacién
catacrética no puede realizarse con un significante que no significara nada,
pues entonces no podria volverse hegeménica. Por tanto, la operacién cata-
crética también necesita rearticular un significante ya existente para consti-
tuir una realidad hasta ahora inexistente.

La diferencia entre ambas debe buscarse en la frontera entre el nosotros
y el ellos. Mientras que la paradidstole es un movimiento con el que un
término enemigo se reconvierte en uno amigo, la catacresis crea la frontera.
Asi, la catacresis y la hegemonia tendrian que ver con la irrupcién de una
cadena de equivalencias, con la creacién del sentido que unifica a los
elementos en momentos, mientras que la paradidstole se darfa, en términos
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de Laclau, dentro de relaciones hegemdnicas. No obstante, las relaciones
entre ambas figuras no son siempre claras y bien definidas.

En definitiva, la paradidstole redescribiria conceptos que ya son, contri-
buyendo a una concepcién mds compleja de la realidad politica. Si la objeti-
vidad es una relacién entre el investigador y el objeto de estudio, la paradidstole
es una forma de complejizar los conceptos politicos, una forma de discusién
que amplia el horizonte de los conceptos. La catacresis, por su parte, impli-
carfa la imposibilidad de la objetividad, porque se concibe como la figura reté-
rica que crea la misma realidad social. Asi pues, en las figuras retéricas
destacadas por cada uno, Palonen y Laclau dejan entrever sus propias perspec-
tivas sobre la posibilidad de la objetividad en las ciencias sociales.

2. DISCURSO E IDEOLOGIA. HEGEMONIA Y DESPOLEMIZACION

Como se senalé anteriormente, para Laclau no hay realidad al margen
del discurso en la medida en que todo objeto se constituye dentro de unas
condiciones discursivas que permiten su surgimiento. Por otro lado, para
Freeden la ideologia se refiere en exclusiva al pensamiento politico, de manera
que su concepcidn de la ideologia deberia caer dentro de la definicién de hege-
monia de Laclau, como una subcategoria. No obstante, Freeden sehala que
la «<ideologfa es una forma de discurso, pero no se contiene por completo en la
idea de discurso» (2003: 106). Hay, pues, una diferencia entre discurso e ideo-
logia que tiene influencia en el andlisis politico. Por este motivo, en este punto
se va a analizar la diferencia entre discurso e ideologfa, pero centridndose en la
diferencia entre hegemonia y despolemizacién.

Los conceptos de hegemonia y de despolemizacién se refieren ambos a la
fijacién de un determinado sentido. De hecho, para Norval (2000) la relacién
tedrica entre Laclau y Freeden debe buscarse en este concepto. No obstante,
en el caso de Laclau, y del posmarxismo en general, la hegemonia tiene un
significado mucho mds profundo.

La teoria de la hegemonia forma parte de la teoria del discurso de Laclau
y, por tanto, comparte los elementos propios del discurso: el cardcter necesa-
riamente discursivo de los objetos y la imposibilidad de que un discurso
consiga una sutura. De esta forma, es el discurso el que crea la realidad
nombrdndolay, en ese hecho de nombrar, entran en juego dos légicas distintas:
la légica de la equivalencia y la 16gica de la diferencia (Laclau, 2005a). Estas
légicas no pueden anularse entre si, de manera que la articulacién de los
elementos en una cadena de equivalencias supondri la creacién de otras dife-
rencias. No obstante, los juegos de equivalencias y diferencias vienen marcados
por la operacién hegeménica. La particularidad crea una universalidad que no
existe mediante la articulacién de los elementos en torno a un sentido que
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surge de aquella particularidad hegemonica. Pero si esa particularidad, ese
punto nodal, puede articular a los elementos, no es porque se encuentre en
un punto privilegiado, sino por su «exceso de sentido» (Laclau y Mouffe,
2001: 185). La hegemonia, entonces, es un tipo de relacién politica en la que
una particularidad pretende convertirse en universal que, por imposible, se
desarrolla al precio de crear un antagonismo, una frontera. En este sentido,
las 16gicas hegeménicas, aunque sean contingentes, necesitan borrar las huellas
de su propia contingencia, haciéndose pasar por necesarias.

En este punto se encuentran la despolemizacién y la hegemonia. La
articulacién de los elementos en momentos crea un sentido para estos que
se hace pasar por necesario. De la misma forma, las ideologfas ordenan los
conceptos y, en esa ordenacién, marcan el sentido de los mismos. Este
sentido no puede fijarse de una vez para siempre, debido a las peculiaridades
del lenguaje, pero si permite que no todas las contestaciones posibles sean

efectivas (Freeden, 2004).

En uno de sus tltimos libros, Freeden (2013) estudia una forma concreta
de la despolemizacién que, precisamente, queda muy cerca de la hegemonia:
la «arrogancia de la politica». Esta arrogancia no es sino un aspecto de la
conducta humana por la cual el politico se arroga la capacidad de actuar ante
un problema concreto. Se trata, en palabras del presidente Truman, de que «el
problema acabe aqui» —#he buck stops here—, en la mesa del presidente. Para
Freeden, esta idea, especialmente presente en conceptos como los de sobe-
ranfa, autoridad y legitimidad, tiene como rol principal cerrar el debate
mediante limitaciones temporales y espaciales —como las fronteras fisicas—
del mismo. Esto quiere decir que, a pesar de que ese problema llegue hasta el
presidente sin haber sido resuelto, tiene su fin temporal como problema en
la accién del presidente, quien debe tomar una decisién al respecto. De esta
forma, el final del debate y la designacién de responsabilidades permiten
la actuacién del presidente. No obstante, lo central para Freeden no es la
accién de decidir, sino los marcos de pensamiento que conducen a esa accién
y que la hacen inevitable. En este sentido, decir que el problema acaba aqui
significa, en realidad, que el problema empieza aqui; «la finalidad se refiere a
la reversién al punto de inicio, mds que el trabajo de finalizacién: no a la fina-
lidad del fin o las soluciones, sino a la finalidad de la iniciacién» (ibid.: 94).
Para Freeden, lo importante es, partiendo de la distincién entre pensar sobre
la politica y pensar politicamente, analizar los conjuntos de conceptos despo-
lemizados que denomina ideologfas y que gufan a los politicos en su forma de
pensar politicamente, especificamente a los «filtros ideoldgicos a través de los
cuales los entendimientos de lo politico reflejan diferentes mapas sociales y de
valores en las mentes de aquellos que, alld donde residen seres humanos,
luchan con la naturaleza de lo politico» (ibid.: 312).
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A pesar de sus similitudes, la hegemonia y la despolemizacién de los
conceptos tienen profundidades diferentes, que nacen del dmbito al que se
aplican. Asi, mientras que la hegemonia se aplica al discurso y, por tanto, a
la construccién de lo social, la despolemizacién se refiere a las ideologias, a la
morfologia de las mismas. El propio Freeden lo sefiala en el centro de su
andlisis sobre la arrogancia de los politicos, es decir, alli donde hegemonia y
despolemizacién parecen tocarse: «El objetivo aqui no es la construccién de la
realidad a través del discurso, sino la realidad paralela del discurso en si. El
lenguaje es, sus connotaciones soz, y tenemos que explicarlos para comprender
el pensamiento politico» (ibid.: 119).

3. EL PROBLEMA DE LA POLITICA COMO ACTIVIDAD. ACCION
E IDEOLOGIA

Por otra parte, como se ha indicado, tanto Freeden como Palonen enfa-
tizan la importancia de la prictica politica, frente a la antigua historia de las
ideas, que se habia desentendido de los problemas politicos concretos. Ambos
autores se preocupan por la historia conceptual y se inspiran en la vertiente de
la escuela de Cambridge de Skinner (Ferndndez Sebastidn, 2013). Sin
embargo, si bien coinciden en la importancia que le otorgan a los conceptos
politicos y a su evolucién, el propio Freeden (2016) sefiala que sus enfoques
metodoldgicos presentan discrepancias en su objeto de estudio: Palonen se
preocupa por la accién y Freeden por la ideologia.

Como se ha indicado, el principal interés tedrico de Palonen yace en la
denominada politica como actividad. Si los politicos son a su vez tedricos, y
es necesario estudiarlos como tales, es imprescindible conocer los argu-
mentos que ofrecen dentro de la actividad politica porque son los que dotan
de contenido a los conceptos. De esta forma, en la medida en que contra-
ponen distintas interpretaciones argumentativas de un concepto, producen
un cambio de significado en el mismo, introduciendo un nuevo estrato de
significado, como dirfa Koselleck, y siendo los principales artifices del pensa-
miento politico.

Sin embargo, para Freeden esta perspectiva olvida la distincién entre
pensar politicamente y pensar sobre la politica. Para Freeden, los politicos
no son tedricos, sino pensadores, y piensan en la medida en que lo hacen
politicamente. Es decir, los politicos cuando actdan estdn pensando politi-
camente, no pensando sobre la politica. Precisamente por esto, los politicos
no son necesariamente los agentes mds preparados para comprender las
paradojas inherentes a una situacién, como defiende Palonen, sino que
puede haber ciudadanos que participen en el juicio de situaciones politicas
con mds conocimiento que los politicos. Ademds, a menudo los parlamentos
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«disfrazan profundas conformidades bajo una pantalla de excitacién, pasién
y actuacion teatral» (ibid.: 127).

Por otro lado, volviendo a la distincién entre la accién y el pensa-
miento, el principal punto de divergencia entre los dos autores se encuentra
en el cambio conceptual. La politica de Palonen es una actividad marcada
por la contingencia, es decir, es una actividad en la que hay una multitud
de alternativas, un horizonte de posibilidades en el que el politico se desen-
vuelve. Esta contingencia caracteristica de la politica también se plantea a
los propios conceptos politicos, puesto que en la actividad politica se
produce un constante cambio de las pricticas de nombrarlos y significarlos.
El estudio de la retdrica consiste precisamente en el andlisis de como la acti-
vidad politica afecta al contenido de los conceptos. Por eso, Palonen se
centra en el estudio de la actividad.

Sin embargo, para Freeden esta perspectiva confunde dos actos
distintos de performatividad que acttian paralelamente: la accién y el pensa-
miento ideoldgico. Para el autor inglés, los conceptos no solo cambian
debido a causas externas o al uso que se les da en la actividad politica, sino
que tienen una contingencia endémica a su estructura interna. Es decir, «la
contingencia se aplica no solo a lo que los conceptos hacen y a lo que se les
hace, sino a lo que son y en lo que consisten» (ibid.: 129). Dicho de otra
forma, los conceptos pueden evolucionar por cémo se usan y se interpretan,
pero existe una dimensién paralela que estudia qué hay en la creacién idea-
cional de un concepto que puede explicar su propensién a cambiar, con
independencia de que ese cambio se produzca o no. Existirfan, de esta
forma, dos dimensiones: una dimensién externa que afecta al contenido de
los conceptos a través de la accidn politica, y es aquella de la que se ocupa
Palonen; y una dimensién o morfologia interna del propio concepto que
supone una «explicacidon de la seleccién contingente que tiene que hacerse
cuando concepciones incompatibles de cada concepto son confrontadas,
incluidas, excluidas y dotadas de distinto peso en cualquier version articu-
lada del concepto» (ibid.: 129). Asi, lo que cambia cuando los conceptos
evolucionan no es solo el tiempo, el lenguaje y la retérica, sino la ordena-
cién y el cambio de peso de los entendimientos sociales y los paradigmas de
la experiencia humana. Por todo esto, para Freeden la accién y el pensa-
miento son actos distintos, y es necesario cambiar la pregunta de Palonen
sobre cémo actuamos cuando actuamos politicamente, por una pregunta
mds completa: cémo pensamos cuando pensamos politicamente.

En relacién con esto dltimo, Freeden sefala que la contingencia tal y
como la entiende Palonen, desde el punto de vista del agente politico, no
debe confundirse con la identificacién académica de la propia contin-
gencia. Es decir, los actores politicos no siempre perciben sus decisiones
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como contingentes porque necesitan crear una pantalla de despolemizacién
para poder actuar y no verse abrumados por la pardlisis de la permanente
conciencia de la contingencia. Por ello, la contingencia y la polémica no
pueden ser toleradas permanentemente dentro del dambito mental y cultural
de los usuarios del lenguaje politico y de ahi la importancia de la despole-
mizacion.

El mejor ejemplo de ello es, de nuevo, la arrogancia de la politica, es
decir, la asignacién de la capacidad para establecer limites al debate y fijar
la posibilidad de la accién desde esos limites. Son las ideologias las que
muestran las pautas de pensamiento en las que se establece la accién y las
que permiten que la decisién sobre las politicas publicas de un pais las
decida el presidente de ese pais y no el del pais vecino, por ejemplo. No
obstante, podria sefialar Palonen, en el momento de tomar esa decisién el
politico actta, también, pensando en la recepcién de la misma y en los
debates que pueda provocar. De esta forma, el debate, anticipado en
la mente del decisor en el momento de decidir, contribuye a neutralizar la
pura decisién técnica en favor de una decisién retérica y politica (Palonen,
2009: 539). Para Freeden (2013), no obstante, la bisqueda de la justificacién
no serfa un ejercicio politico, sino ético e ideoldgico, esto es, una conse-
cuencia de la arrogacién politica.

Sea como fuere, lo interesante es que tanto la historia conceptual
como el andlisis morfolégico de las ideologias pueden aportarse distintas
perspectivas la una a la otra. La primera puede aportar una conciencia
profunda de la variabilidad del tiempo y de la disposicién a buscar fuentes
mds amplias de andlisis. La segunda puede aportar a la primera la compren-
sién de que, en el campo de los conceptos politicos, estos cambian a través
del tiempo y del espacio mutando internamente, lo que permite concen-
trarse en las estructuras variables de los componentes que los constituyen

(Freeden, 2017).

IV. LO POLITICO EN LA TEORIA POLITICA: SIGNIFICANTE,
CONCEPTO, ARGUMENTO

Como se ha senalado, diferentes enfoques teéricos conducen a distintos
objetos de estudio. A su vez, esta relacion entre los enfoques y los objetos tiene
implicaciones sobre la posibilidad de un conocimiento objetivo de lo social,
asi como sobre el alcance de su explicacidn y sobre si esta abarca todo lo social
o se limita a lo politico. En cualquier caso, estos tres enfoques metodolégicos
de andlisis de los discursos politicos muestran la complejidad del estudio de la
politica desde un punto de vista tedrico.

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 41-69



TRES APROXIMACIONES TEORICAS A LOS DISCURSOS POLITICOS: CONCEPTO... 63

Ernesto Laclau Michael Freeden Kari Palonen
. Analisis L.
L. Andlisis L. Historia
Enfoque tedrico . morfolégico
del discurso . , conceptual
de las ideologias
Principal objeto .
PaLoc) Significante Concepto Argumento
de estudio
Caregorias Catacresis, Despolemizacion, Paradiistole,
importantes hegemonia ideologfa accién

Fuente: elaboracidn propia.

La teorfa del discurso de Laclau convierte al significante en el objeto
principal de estudio de la politica, de manera que el trabajo del andlisis del
discurso serd descubrir las convenciones que producen los significados en
unos contextos determinados, investigando cémo esos significados cambian y
cémo se identifican los agentes sociales con ellos. Siguiendo a Howarth
(1998), pueden senalarse dos dreas de investigacién directamente relacionadas
con esta teoria del discurso: la formacién y disolucién de las identidades poli-
ticas y la 16gica de la articulacién hegeménica —ambas, formas de domina-
cién y resistencia—. Javier Franzé, por ejemplo, ha analizado la trayectoria del
discurso de Podemos, partiendo de

el criterio para analizar la relacién entre el discurso de Podemos y el orden politico
existente no es de contenido, basado en el programa o la ideologfa, sino en la
forma en que se plantea la relacién entre sus fines politicos —demandas, valores—
y el orden existente. La clave estd en cémo el discurso representa el orden dado: si
este constituye un obstdculo insalvable para alcanzar los propios objetivos o no;
si ese orden es otro existencial con el cual no se puede convivir politicamente o si
la convivencia es posible y cabe un compromiso con él (Franzé, 2017: 223).

En este sentido, el andlisis del significante no tiene como objetivo conocer
la intencién del discurso, sino comprender la forma en la que este se relaciona
con el orden hegeménico, senalando cémo se forman las identidades politicas
y como se articulan estas entre si. Para realizar este tipo de estudios, la teoria
del discurso maneja dos técnicas principales: la genealogfa, planteada por
Foucault, que examina la construccién histérica y politica de la objetividad
social, mostrando su contingencia y su posibilidad de disolucién, y la decons-
truccidn, teorizada por Derrida (Howarth, 1998). No obstante, cada trabajo
ejecutado con la perspectiva del discurso deberd desarrollarse con cierta
libertad, atendiendo a las particularidades de su objeto de estudio.
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Por su parte, el andlisis morfoldgico de las ideologias tiene como objeto
de estudio principal el concepto. Basta con exponer la definicién de ideo-
logia de Michael Freeden —configuraciones de significados despolemizados
de conceptos politicos que se caracterizan por una morfologia que dispone
conceptos nucleares, adyacentes y periféricos— para captar la importancia
que el concepto tiene en su aproximacién. Este autor distingue entre pensar
politicamente y pensar la politica. Las distintas caracteristicas del pensar poli-
ticamente —las que incluyen el pensamiento sobre las colectividades— debe-
rfan plantearle al tedrico politico la siguiente pregunta: «;qué pasa por la
mente de la gente cuando piensa sobre la politica?» (Freeden, 2008: 205). Para
Freeden, esta deberia ser una de las principales preguntas de la teoria politica,
pues, en caso de ignorarla, se estaria abandonando un campo amplisimo en el
seno del pensamiento politico.

Por otro lado, el andlisis morfolégico de las ideologias concuerda con lo
que Freeden llama pensar sobre la politica, esto es, el andlisis de los conceptos
encontrados en los grandes textos filoséficos, en los escritos politicos y los
programas de los partidos, en los debates parlamentarios, en los periddicos, en
la literatura popular —panfletos, incluso novelas, poesia etc.—, las conversa-
ciones diarias y las producciones filmicas. Para estudiar este material, el te6rico
politico debe tener en cuenta una diferencia epistemoldgica fundamental
entre €l y el objeto estudiado; incluso aunque se estudie el desarrollo de un
concepto en un gran autor, el objetivo del andlisis morfolégico de las ideolo-
gias es revelar y decodificar una forma de pensamiento, no discutir, defender
o criticar posiciones intelectuales.

De esta forma, Freeden critica la creencia existente entre algunos filé-
sofos politicos de que no se puede realizar un buen estudio de un mal pensa-
miento politico. El objeto de la buena filosofia, piensa Freeden, es distinto
del de la buena teoria politica, que analiza cémo los conceptos se ordenan y
se relacionan entre si. En este sentido, la buena teoria de las ideologfas
deberia estar atenta a la retérica y a la evolucién ideolégica de los discursos,
ademds de festar a las ideologias. Este test analizarfa la capacidad de una
ideologia para realizar los fines y las funciones que se propone (independien-
temente de su valor moral); su habilidad para relacionarse con los constre-
fiimientos culturales con los que opera, en especial de cara a legitimar o
deslegitimar una ordenacién particular de conceptos; si logra ejercer un
poder persuasivo argumentativamente que transforme o preserve determi-
nadas précticas politicas; la capacidad de su discurso de ser atractivo, tanto
racional como sentimentalmente, y su habilidad para dar sentido a los
procesos politicos (Freeden, 2008).

Por otra parte, Kari Palonen, junto con otros autores que estudian la
retdrica, se centra en el estudio del argumento —entendido como un tipo
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particular de accién publica basada en el ofrecimiento de razones—. Si «lo
distintivo de la politica no es la presencia de creencias, sino la presencia de
creencias en contradiccién unas con otras, no son las decisiones sobre posibi-
lidades de accidn, sino la disputa sobre las decisiones y posibilidades de accién»
(Finlayson, 2007: 552), es necesario comprender aquellos argumentos y
persuasiones que emplean los actores politicos en estos debates. En cierto
sentido, esto es similar a la precisién de Skinner: «Si queremos entender cual-
quiera de los textos, debemos ser capaces de ofrecer una explicacién no solo
del significado de lo que se dice, sino también de lo que el escritor en cuestién
pudo haber querido decir al decir lo que dijo» (2007: 91). Asi pues, para
Skinner, al contrario que para Laclau, conocer la intencién del agente politico
es fundamental para el andlisis te6rico. De hecho, es a través de la retérica y de
los argumentos como se producen las transformaciones de los conceptos que
estudia la historia conceptual.

La historia conceptual de Palonen o Skinner, con sus diferencias, presta
una cuidadosa atencién a las conexiones entre el contexto, el lenguaje y la
intencién, conceptualizando los textos politicos y las declaraciones como
formas de accién que pueden explicarse al situarse en el contexto lingiiistico.
El estudio del argumento implica prestar atencién a los actos lingiiisticos,
teniendo en cuenta sus procesos y acciones, estrategias e intenciones. Asi, el
estudio de los aspectos retdricos de la politica no deberia limitarse a los estu-
diosos de la retérica o el andlisis del discurso. Al contrario, los estudios de caso
son importantes para entender la vida politica en si misma (Wiesner et al.,
2017). En relacién con esto, para Palonen (2005) cualquier documento puede
contribuir al pensamiento politico, ya sea académico, periodistico, parlamen-
tario, un texto secundario de un autor, etc., ya que es el enlace entre las polé-
micas y las controversias y puede proveer las indicaciones sobre qué deberia
estudiarse en la teorfa politica.

El estudio del argumento no se limita al estudio de los documentos, sino
que el argumento también implica el uso de determinadas imdgenes. La
imagen, asi como la «actuacién artistica» —peroratio— (Wiesner et al., 2017:
74), es retérica y performativa. En este sentido, la imagen como tal es una
forma de persuadir al receptor y de crear una realidad. Esta performatividad
de la imagen puede aprehenderse en el uso de los simbolos politicos, en la distri-
bucién de los parlamentarios en las cimaras legislativas y de los ciudadanos en
las asambleas, asi como en los medios de comunicacién. Los simbolos repre-
sentan, porque «suplen» a aquello que hacen presente, pero, para que ese
suplir sea efectivo, es necesario «que el pueblo crea en el simbolo» (Pitkin,
2014: 135). Son, en este sentido, una forma de argumentacién que a veces
queda oculta en el trabajo del teérico politico, pero que estd en el centro de la
conformacién de las comunidades politicas.
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En definitiva, el andlisis retérico sitda en primer plano la intersubjetiva y
dindmica formacién y reforma de los argumentos y los elementos en los que
estos se componen. Observa, ademds, la diseminacién de los conceptos, las
palabras y las ideas mostrando cémo se emplean en las instituciones, siendo
destruidos y redefinidos, examina la genealogia de las formas, cémo el sentido
comun es constituido y alterado, e identifica los patrones repetidos del argu-
mento politico (Atkins y Finlayson, 2016).

V.  CONCLUSIONES

En conclusién, esta investigacién ha realizado un desarrollo tedrico a
través de la aproximacion a tres enfoques de andlisis de los discursos politicos:
el andlisis del discurso de Ernesto Laclau, la historia conceptual de Kari Palonen
y el andlisis morfoldgico de las ideologias de Michael Freeden. La aproxima-
cién realizada permite, por un lado, sefialar la falta de un método unificado de
teorfa politica y, por otro lado, identificar varias de las tareas que puede realizar
esta disciplina cuando estudia los discursos politicos. Esta investigacién
funciona, entonces, como una reflexién metodoldgica y como un manual en el
que fijarse para encontrar formas de analizar los problemas politicos.

Como se ha visto, a la hora de analizar los discursos politicos realizados
por los agentes politicos, es posible centrar la vista en el significante, en el
concepto o en el argumento. Sin embargo, sea cual sea el enfoque que se
emplee o el objeto que se estudie, existe la obligacién para el tedrico politico
de definir bien los procesos con los que se trabaja: cudles son el problema y la
pregunta de investigacién, como y por qué se define un determinado concepto,
qué fuentes se utilizan para su andlisis y cudl es el objetivo del trabajo. Se trata,
entonces, de una particular atencién que supla a la ausencia de un método
estandarizado de teoria politica.

Aunque esta investigacién se haya limitado al andlisis de los discursos
politicos desde un punto de vista tedrico, también ha permitido comprender
que la teorfa politica como disciplina estudia un lenguaje vago, inconcluso,
indeterminado y ambiguo y lo hace, ademis, rodeada de desacuerdos radicales
en torno a las preguntas fundamentales del pensamiento politico. De esta
forma, la teoria politica como disciplina, que es un modo de conceptualizar y
reflexionar sobre la politica, se encuentra con un objeto de estudio impreciso
que le obliga a repensar siempre su forma de actividad. Esta crisis de identidad
de la teoria politica, que llevé a grandes teéricos a preguntarse incluso por su
existencia (Berlin, 1961), es inevitable ante la orfandad metodolégica de sus
investigadores, que tienen que revisar constantemente sus formas de aproxi-
macién a los fenémenos politicos. No obstante, esta necesidad de revisar
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constantemente sus planteamientos es la garantia de la objetividad en la disci-
plina, en la medida que esta objetividad no sea un estudio aséptico de su
objeto que conduzca a definiciones dltimas e incontrovertibles, lo que serfa
imposible, sino «la honestidad intelectual», que «devenia asi incompatible con
el anhelo de una certeza absoluta y la bisqueda de ilusiones de toda indole»
(Abelldn, 2015).

De esta forma, la disciplina de la teoria politica debe estar atenta a sus
propios puntos ciegos, debe estudiar dejando claro qué es lo que estudia y
cémo define los conceptos y los problemas politicos, si bien debe saber que
estas definiciones estdn siempre abiertas, que son esencialmente contestables.
La capacidad de los tedricos para leer y desgranar los textos puede dejar
algunos puntos sin atender, como el uso de las imdgenes en politica, que es
hoy un reto para la teoria politica (Freeden, 2006), pero son precisamente
estas dificultades las que permiten a la teoria politica avanzar en sus andlisis,
tendiendo puentes entre el conocimiento de la ciencia politica positiva y de la
filosofia politica.
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Resumen

En este articulo se aborda la cuestidn del nacionalismo en relacién con el fené-
meno del mesianismo en clave politica. En este sentido, a partir de la creacién del
Estado moderno se intenta esbozar el fenémeno del nacionalismo en su vertiente de
recreacion simbdlica, tanto en la modernidad como en la posmodernidad, en orden a
la resolucidn del problema de la identidad tanto personal como colectiva. El proceso
por el cual se forma el concepto de nacién se puede comprender —mds que con cate-
gorfas meramente politicas— como un proceso de trasvases de significados de orden
religioso y mitico a la nueva realidad politica. Para comprender el fenémeno del
nacionalismo y su nuevo auge en la posmodernidad se profundizan los instrumentos
de creacién de una nueva conciencia colectiva. Para este cometido, se hace referencia
principalmente a las obras de Joaquin de Fiore, Kant y a Fichte para describir c6mo
el vislumbrar de un futuro préximo que ya vive en la conciencia particular del que lo
anuncia tiene una fuerza enorme de convencimiento hasta el punto de generar lo que
se suelen denominar «religiones seculares».
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Nacionalismo; mesianismo; religién secular; Estado moderno; progreso.
Abstract

This article addresses the issue of nationalism in its relation to the phenomenon
of messianism in a political key. In this sense, since the creation of the modern state,
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attempts have been made to outline the phenomenon of nationalism in its symbolic
recreation aspect, both in modernity and postmodernity. in order to solve the problem
of personal and collective identity. The process by which the concept of nation is
formed can be understood —more than with merely political categories—, as a
process of transfers of religious and mythical meanings to the new political reality. To
understand the phenomenon of nationalism and its new rise in postmodernity, the
instruments for creating a new collective consciousness are deepened. For this
purpose, reference is made mainly to the works of Joaquin de Fiore, Kant and Fichte
to describe how the glimpse of a near future that already lives in the particular
conscience of the person announcing has an enormous force of conviction to the
point of generation of the so-called «secular religions.”

Keywords

Nationalism; messianism; secular religion; modern State; progress.
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l. LA CONSTRUCCION NACIONAL: MODERNIDAD
Y POSMODERNIDAD

El nacionalismo es un problema del Estado moderno europeo'. Desde
luego se pueden encontrar variantes del nacionalismo fuera del dmbito cris-
tiano-occidental, pero en ninguno de ellos (o con muy contadas excepciones) se
ha unido la fuerza revolucionaria con el surgimiento de la nacién. A lo sumo,
pueden considerarse traslaciones directas de creencias religiosas o miticas en el
dmbito politico, pero carecen de la fuerza disolvente del proceso revolucio-
nario que abarcé Europa a partir de la Ilustracién. La cantidad de contenidos
metafisicos de procedencia cristiana que vinieron a desvirtuarse en el concepto
de nacién y afines no tiene comparacion en ningun lugar del mundo, posible-
mente por ser Europa la cuna de la filosofia y luego de la expansién del cris-
tianismo.

La definicién de nacionalismo acarrea ciertos problemas pues puede ficilmente engafar
por su uso tanto en dmbito popular como académico. Un punto de partida bésico y
que entronca con el sentido de esta investigacién es el que propone Billig (2002: 19)
cuando afirma que el nacionalismo «is identified as the ideology that creates and
mantain nation-states». En la misma linea, Gellner (2008: 13-14), siguiendo en la
relacién entre nacionalismo y Estado moderno, afirma que «el nacionalismo es un
principio politico que sostiene que debe haber congruencia entre la unidad nacional y
la politica [...] una teorfa de legitimidad politica que prescribe que los limites étnicos
no deben contraponerse a los politicos», es decir, que a cada nacién debe corresponder
un Estado. La necesidad de congruencia entre la nacién y el Estado es segtin Brubaker
(2012: 16) el rasgo distintivo del nacionalismo, pues la autoridad se considera legitima
solo si surge de la nacién. Giddens (1985: 116) subraya la pertenencia simbdlica a la
comunidad para definir el nacionalismo: «By “nationalism” I mean a phenomenon that
is primarily psychological —the affiliation of individuals to a set of symbols and
beliefs— emphasizing communality among the members of a political order».
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Para entender el fenémeno del nacionalismo no se puede dejar de estu-
diarlo en su afirmacién completa a través de los tedricos que han descrito el
nacionalismo en toda su virulencia y alcance. Esto implica que no se puede
prescindir de dos grandes tedricos del Estado moderno, aunque no sean los
tnicos; a saber, Fichte y Hegel, este tltimo mds por la conformacién del Estado
que por su aportacién al concepto de nacidén®. Asi que la primera categoria para
entender el nacionalismo es el Estado moderno y sus prolegémenos. Estado
moderno y nacionalismo son dos facetas del mismo proceso de desarraigo al
cual Europa estd sometida desde hace varios siglos y que solamente ahora se
manifiesta en toda su crudeza: «Es imposible pensar en el nacionalismo antes
de la aparicién del Estado moderno» (Kohn, 1949: 18). Ahora bien, conviene
sefalar que el primer eslabén de la ruptura entre el orden medieval y el Estado
moderno, por lo menos en su construccién tedrica, debe atribuirse a Dante
Alighieri en su obra De monarchia. Los prédromos de la absolutizacién del
poder temporal que conducird después a la exaltacién del Estado nacién se
encuentran en la obra politica del poeta florentino. Por razones de cardcter
estrictamente personal —pues el exilio de Florencia, segiin Dante, debia atri-
buirse a las intromisiones politicas del papa Bonifacio VIII— y por un aristo-
telismo mds fiel al espiritu griego que cristiano, el orden temporal se separé del
espiritual bajo razén de una autosuficiencia intrinseca de lo politico con
respecto a la accién de la gracia. De este modo, lo politico adquirié «una meta
ético-moral que era un fin en si misma» (Kantorowicz, 2012: 452), dando
lugar a la autonomia moral del orden politico que serd nuclear en la creacién
de la realidad nacional. La exaltacién de lo humano con un propio orden de
perfeccion independiente de cualquier otra intervencidn externa es una de las
claves para entender el fenémeno del nacionalismo como momento histérico
de consumacién moral encarnada en la realidad temporal. Resulta claro que
este proceso se hace posible solamente en la medida que este orden ha alcan-
zado una autonomia que le permite erguirse como canon moral dltimo y defi-
nitivo. La aportacién de Dante consiste entonces en haber sacado «lo humano
del recinto cristiano [...] y [de haberlo aislado] como un valor en si mismo»
(Kantorowicz, 2012: 453). Rasgo que, como se verd, se aprecia claramente en
la doctrina nacionalista, especialmente en los precursores de dicho movimiento.

La segunda categoria es la posmodernidad, que es la muerte de todo
sistema o relato capaz de unificar la vida y dotarla de sentido y direcciona-
lidad. Las metanarraciones como la emancipacién de la humanidad por la

2 Elie Kedourie (1988: 24) no recurre pricticamente a Hegel para explicar el fenémeno

del nacionalismo en época moderna, considerdndolo mds bien un teérico del Estado
que de la nacién.
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ciencia y la concrecién del espiritu en la historia que se concretaron bajo
distintas formas filoséficas y politicas se han hundido (Lyotard, 2000: 62).
Los grandes mitos de la ciencia, la nacién y el progreso han quedado sepul-
tados por los desastres bélicos del siglo xx. Guerras, por cierto, que deben
mucho a la difusién del nacionalismo en su reivindicacién atdvica de territo-
rios de pueblos finalmente conscientes de su misién histdrica.

El resultado que este proceso de desarraigo y de pérdida de significado
produce podria resumirse en disociaciones identitarias que implican contradic-
ciones vitales insolubles, y falsificacién y tergiversacién de las antiguas perte-
nencias tradicionales para intentar paliar el sentimiento de angustia que produce
la realidad. El nacionalismo actual difiere del decimonénico por las diferencias
ambientales y circunstanciales menos que por los planteamientos originales. Las
dos categorias que antes se han sefialado, Estado moderno y posmodernidad,
convergen en un asunto de vital importancia para entender el nacionalismo del
siglo xx1: el control social. De hecho, el Estado moderno nace con este afin de
dominar la vida social y particular del hombre a través de su enorme aparato
burocritico. En términos de Oakeshott, seria el control de los cuerpos y de las
mentes (Lépez Atanes, 2013: 15), que hoy ha alcanzado a través de la técnica una
capacidad impresionante para generar un consenso practicamente universal. El
control del pasado se configura como una herramienta de dicho control social,
pues la historia constituye la linfa vital donde las personas entienden el mundo y
su lugar en la misma, adquiriendo asi un marco conceptual para pensar la vida.
Los retornos oniricos a pasados inexistentes son herramientas que se mueven de
arriba a abajo. Es decir, que son perpetuaciones del poder frente a masas cada vez
menos capaces de socializar con mecanismos identitarios sélidos, pues estos han
sido barridos por la posmodernidad. El nacionalismo del siglo xx1 es, en esta
aproximacioén, un producto de la variada oferta politica actual, que seduce porque
ofrece a bajo precio una comprensién del mundo simplificada y totalizante:
otorga significado a una masa de personas que todavia vive en un mundo que
evoca un pasado no demasiado lejano que, sin embargo, ya no existe. Una metd-
fora seria la del bdrbaro sentado al lado de ruinas, y que intenta reconstruir los
antiguos edificios sin tener la pericia técnica suficiente ni el conocimiento simbé-
lico de lo que significaban para sus antepasados. Se trata de aquello que Hobsbwan
(1983: 8) ha definido como «tradiciones inventadas», una evocacién del pasado a
través de la repeticién de simbolos y rituales que en tiempos de posmodernidad
ofrecen un reparo al ritmo vertiginoso de las transformaciones sociales. Hay que
decir que la pertenencia a una comunidad es una necesidad natural bdsica para el
hombre, pues el hombre ama naturalmente «su aldea, valle o ciudad nativos»
(Kohn, 1949: 21). Si la palabra es signo de sociabilidad y amistad politica (Aris-
toteles, 1988: 51), se puede entender mds fécilmente que el lugar donde se ha
nacido produzca un amor espontdneo hacia el mismo y que la lealtad a sus
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instituciones sociales generen un cierto celo para su defensa, dado que este amor
«es un sentimiento conocido entre todas las clases de hombres» (Kedourie, 1988:
56). Pero cuando los ejes simbdlicos como la religion, cultura y trabajo (Bell,
1994: 143) se desmoronan en pos de una globalizacién salvaje y apétrida, la
acuciante necesidad de significado choca una y otra vez con la oferta simbdlica
posmoderna, que no es mis que una herramienta —y tal vez la mds potente—
de control social. Aqui se inserta el nacionalismo del siglo xxt: entre la perdida de
significado y lo efimero de las vidas posmodernas, y el control social de nuestras
sociedades. A la luz del colapso de las mismas resulta sorprendentemente fécil
recrear imaginarios sociales, falsas pertenencias y nuevas lealtades a través del
marketing politico. Creo que para entender el nacionalismo en su profundidad no
se puede obviar la referencia a las categorfas recién mencionadas. Sin embargo, la
agonia de la vida simbdlica y el control social del Estado moderno resultarfan
todavia insuficientes para explicar la fuerza del nacionalismo en nuestros dias.
Hay algo en el nacionalismo que resulta atractivo més alld de la fuerza aplastante
del Estado moderno y de la disolucién simbélica de la posmodernidad. Me refiero
a dos conceptos que se irdn perfilando a lo largo de este articulo, a saber: el mesia-
nismo’ y la religién secular. Para abordarlos debidamente se explicardn, en primer
lugar, las raices judaicas del nacionalismo; la relacién con el mesianismo; la impor-
tancia de la nocién de progreso, y el concepto de religion secular. Se abordara el
fendmeno del nacionalismo en un sentido trasversal, tratando de resaltar las raices
mesidnicas del mismo e intentando esclarecer los mecanismos sociales y de algin
modo psicoldgicos que se ponen en marcha a través del proceso revolucionario.
Por dltimo, acerca de la distincién entre nacionalismo moderno y posmoderno
cabe sefalar que el nacionalismo es esencialmente un fenémeno de la moder-
nidad que en la posmodernidad se presenta con una estructura mas maleable y
poliédrica (aislacionismo, independentismo?, etc.), lo que puede atribuirse a las
variantes disgregativas que la posmodernidad impulsa en las sociedades.

> En sentido estricto, con mesianismo se hace referencia a la espera de un salvador, es

decir, el mesfas cuya préxima llegada debe instaurar un nuevo orden terrenal y
cosmico. La tradicién mesidnica judia se funda sobre la esperanza de la redencién de
Israel y del mundo en una concreta forma histérica y politica y también en la accién
directa de Dios sobre la tierra. A menudo, en cierta tradicién esotérica que ha tenido
un éxito notable en la filosoffa judfa moderna, el mesianismo hace referencia a la
posibilidad real de cualquier persona de llegar a la perfeccién del Mesias (Kavka 2004:
7). El trabajo de Scholem (1995) para reconstruir las fuentes y los alcances del
mesianismo judio sigue siendo imprescindible.

Segun Billig (2002: 139-140), la funcién del nacionalismo en la posmodernidad se
dirige mds a destruir naciones existentes que a crear nuevos Estados nacién. La
paradoja serfa que los nacionalismos estdn acelerando el fin de las naciones.
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Il. ISRAEL, PUEBLO Y MESIANISMO

No es un asunto fécil rastrear la herencia mesidnica del nacionalismo.
Que la nacidn sea un ente cuya substancia es constituida por el pueblo es una
idea recurrente en varios autores de la modernidad politica. La misma cons-
ciencia de ser pueblo, en sentido secular, es un asunto digno de consideracién.
Mis dificultades se encontrarian si se planteara la correlacién entre pueblo y
nacién, como si de lo uno se siguiese necesariamente lo otro. En Roma la idea
de pueblo se seguia de la consideracién juridica de pertenencia a la ciudadania
romana. El ser sometido a un mismo 7us daba lugar a un pueblo mds alld de
sus particularidades étnicas. Es cierto que cuando se hablaba de populus
romanus se interpretaba un concepto que abarcaba al conjunto de ciudadanos
por derecho a tal punto que populus'y res populi o res publica venian a significar
algo muy parecido (Kunkel, 1999: 16). En la Europa medieval y prerrevolu-
cionaria el concepto de pueblo y de nacién no se correspondian a las divisiones
geogrifica modernas, sino mds bien indicaban «ugares de procedencia»
(Kedourie, 1988: 4). A esto hay que afadir las dificultades de comunicacién y
las barreras naturales y geograficas que impedian el surgir de dicha autocon-
ciencia. Solamente en un lapso de tiempo relativamente breve y que culmina
en la Edad Media, se puede hablar de cristiandad como «una comunidad de
pueblos libres presidida por el emperador y por el papa de Roma» (Dawson,
2007: 259). En este sentido, la conciencia de pueblo remitia, en Gltima
instancia, a una categoria religiosa y eclesial de la cual trataré mds adelante.

En cambio, la conciencia de pueblo-nacién aparece de un modo inelu-
dible en el judaismo y en las concreciones veterotestamentarias que describen
la cosmovisién del pueblo elegido. Aqui se encuentran varias categorias inter-
pretativas que confluirdn mds tarde en la cultura occidental y en particular en
el nacionalismo. Tan fuerte y poderosa es esta conciencia nacional del pueblo
judio que ha resistido dos milenios para presentarse nuevamente bajo la forma
de sionismo. Aqui interesa sefialar cémo el nacionalismo bebe de esta fuente y
se alimenta de cierta mitologias y dindmicas del entorno judaico. En los siglos
1y d. C. se tiene constancia de varios grupos de judios mesidnicos que solfan
agruparse bajo el nombre de ebionitas, aunque serfa mds correcto hablar de
una serie de facciones y gruptsculos que representaban la porcién religiosa
mids atenta y expectante de los tiempos mesidnicos prometidos. Segtin Canals
(1969: 89), los ebionitas son «los que, aun aceptando la fe en Cristo, defor-
maban la esperanza del segundo advenimiento, reduciendo a Cristo a ser rey
de un reino mundano y visible, univoco con las potestades terrenas». Se trata de
aquellos judios presentes en el siglo 1 d. C. que, a pesar de haber aceptado a
Jestis como Mesias de Israel, esperaban de este la liberacién definitiva de la
ocupacion romana para instaurar un reinado meramente politico y secular. De
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algin modo, los ebionitas entroncan —a nivel mesidnico— la esperanza del
pueblo de Israel con las nuevas categorias incipientes de la fe cristiana.

La misma etimologia de ebionita revela aspectos interesantes de las caracte-
risticas de la secta judeocristiana. La palabra griega Eficwvaior traduce la palabra
hebrea 82110 (ebionim), que significa «los pobres», «los necesitados». Hay una
disposicién vital que es propia del nacionalismo y es la percepcién de ser los
tltimos y los oprimidos. Sin esta tensién inicial es pricticamente imposible
generar la fuerza y la mimesis necesaria para que la impaciencia mesidnica de
unos poco contagie una masa critica suficiente para poder reclamar con fuerza el
surgimiento de una nueva nacién. La pobreza radical de estos hombres mesia-
nicos era también la condicién de obligar a Dios a cumplir con ellos las promesas
reveladas y que se concretaban principalmente en la posesién politica de la tierra
prometida y el dominio sobre las otras naciones opresoras. Hoy se llamaria popu-
larmente esta postura vital viczimismo. Delante de Dios aparecian como pobres
porque su opresién era consecuencia de que el reino mesidnico todavia no habia
llegado. Pueden considerarse pobres porque toda su esperanza y expectativa estd
destinada a un plan que depende solamente de Dios. Su Gnica posesién era el
cumplimiento estricto de la Ley que era la palanca para forzar los designios
divinos. Este grupo de fieles «daban por supuesto que el pueblo judio era ya
bueno» (Canals, 2003: 28) y el Mesias venia a ratificar una situacién ya merecida
anteriormente. El nacionalismo ebionita espera la redencién por su condicién de
pobreza que, en el momento de indigencia presente, representa el mérito mds
profundo, juntamente con el respeto minucioso de la Ley, para el rescate temporal
esperado. En este sentido, su esperanza mesidnica es carnal, pues se reduce a las
condiciones materiales que mejorar. Lo que se espera es, en definitiva, justicia
social, que a la vez coincide con el dominio sobre los otros pueblos que no
han sido escogidos y que no son meritorios de la redencién social. Es curioso
sefialar, siguiendo a Jones (1995) y Bauckham (2003), que las interpretaciones
de varios textos evangélicos apuntaban a la posesién de una tierra sobre la cual
implantar el reino mesidnico esperado. Por ejemplo, las bienaventuranzas de los
pobres que heredardn la tierra se interpretaban en sentido literal. De hecho, en
algunos textos propiamente ebionitas se habia eliminado la especificacién «de
espiritu» para dar un sentido propiamente literal a la pobreza (ibid.: 180).

La construccién nacional de Israel es el referente de los nacionalismos
occidentales, por lo menos como referente simbdlico en relacién con la idea
de un pueblo que se hace hipéstasis en una nacién, cumpliendo asi las
promesas divinas. En palabras de Gilson (1965: 27), en el nacionalismo del
pueblo judio se encuentra «la férmula més perfecta de un nacionalismo reli-
gioso mds total». Los mecanismos psicoldgicos que subyacen se vuelven a
encontrar en los nacionalismos, tanto modernos como posmodernos. Inten-
taré esbozarlos a continuacién.
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lll.  MESIANISMO Y NACIONALISMO

El mesianismo es un modo de identificar a los movimientos de cardcter reli-
gioso que anuncian la llegada inminente de un Mesias. Cuando se traslada este
significado al dmbito politico me refiero a los proyectos que pretenden presen-
tarse como «una solucién definitiva, coherente y completa de los problemas
creados por los defectos de la sociedad» (Talmon, 1960:1). Se ha visto anterior-
mente como el nacionalismo ebionita pretendia forzar la realizacién mesidnica a
través de la condicién de indigencia terrenal. Se trata de un mecanismo psicolé-
gico potentisimo y bien presente en el nacionalismo: de algin modo, es mds
conveniente mantener la opresién y la indigencia porque si las cosas mejoran
Dios no actuard o la historia no se podrd cumplir. Los tiempos se aceleran si las
cosas empeoran. Aquella costilla todavia minoritaria del pueblo que ha alcanzado
la conciencia histérica de su opresién entra en una espiral psicolégica por la
cual la solucién del problema con criterios humanos o politicos queda fuera de
todo interés. Si las cosas mejoran, el reino mesidnico esperado no podré aparecer.
De hecho, la indigencia es la garantia de que lo esperado se haga realidad. Desa-
pareciendo la condicién de garantia del éxito, se disolveria también la necesidad
histérica asociada a la opresion.

El nacionalismo como movimiento social fruto de la revolucién francesa,
por lo menos en sus primeros pasos, es gestado por minorifas intelectuales
capaces de abstraer de la vivencia natural de pertenencia a un /ugar, el concepto
mds bien artificial de nacidn. El proceso es llevado a cabo por unos hombres
nuevos que anticipan la etapa futura. En su pecho ya vive todo el futuro espe-
rado. Estas categorias de hombres son fundamentales en todo mesianismo
politico. En un sentido andlogo podrian identificarse con los profetas vetero-
testamentarios que anunciaban el porvenir revelado por Dios. Sin embargo,
creo que la caracterizacién mds acabada de este prototipo de incoacién mesid-
nica en la historia se encuentre en los viri spiritualis descritos por Joaquin de
Fiore en su Praephatio super Apocalypsim. Ellos son los miembros de la orden
que aparecerd en la dltima etapa de la historia y que combatirdn contra la
maldad del mundo’® (1995: 46). El surgimiento de esta nueva clase de hombres
indica la trasmutacién del mundo actual, pues de su estirpe nacerd una nueva
comunidad eclesial que conllevard a la plenitud de los dltimos tiempos. Estos
alcanzardn la inteligencia espiritual sin necesidad de esfuerzo ascético®. Esta
categoria de hombres es tipica de los movimientos milenaristas y mesidnicos y

«Quinta de spiritualium zelo virorum, quibus est contra mundi scelera, que oculis suis
cernunt, conflictus».

«Siquidem anumalis himo non percipit que sunt Spiritus Dei, spiritalis autem omnia
iudicat et ipse a nemine iudicatur, et ut intelligent spiritales discipuli non per stadium

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 71-95



80 STEFANO ABBATE

Joaquin de Fiore los plasmé todavia con rasgos religiosos y mondsticos. Al
secularizarse en la etapa moderna y romdntica, estos hombres se han conver-
tido en profetas laicos de la proxima esperanza de redencién nacionalista. La
concepcién de que en la historia se deberd producir un mis o menos inmi-
nente eschaton es propia tanto del judaismo milenarista como del cristianismo.
Seglin esta vision, la historia no es un mero fluir de eventos desordenados o
ciclicos, sino que tiende a un desenlace préximo que serd precedidos por unos
signos proféticos. Esta irrupcién en la historia del Mesias y del tiempo mesid-
nico es anunciado por los viri spiritualis. El caricter ilustrado del naciona-
lismo no ha apaciguado este cardcter de frenesi escatolégico, sino que lo ha
reinterpretado con categorias secularizadas procedentes del judaismo y del
cristianismo. Smith (2000: 202), criticando a Kedourie, aun reconociendo
una cierta importancia de Joaquin de Fiore en la retérica nacionalista de la
modernidad, afirma que habria que demostrar que todo nacionalismo es
precedido por un movimiento milenarista. Creo que no es necesario afirmar
esta causalidad directa; mds bien se trata de rastrear la persistencia de la
novedad joaquimita en los movimientos nacionalistas para explicar su poder
de atraccién. Los viri spiritualis entrarian en estas categorfas que permiten
reconstruir, casi a modo analdgico, la filiacién de las ideas. Como afirma
Sutherland (2017: 4), el nacionalismo es una categorizacién, un patrén, no un
producto en si, y por ende debe sondear el imaginario simbdlico mds que los
datos analiticos. Se puede decir que la fuerza de esta tipologia de personajes
reside en su distancia con la realidad a causa de la autoconciencia que han
alcanzado por ser portadores vivos de una etapa futura todavia no plasmada
en la realidad, pero ya presente en ellos. En la modernidad filoséfica varios
autores romdnticos e idealistas encarnan perfectamente este #ipo histérico. A
modo de ejemplo y sin la pretensién de ser exhaustivos: en Kant seria el fil6-
sofo, que como el profeta «hace y dispone los acontecimientos que anuncia de
antemano» (Kant, 1964a: 191); en Saint-Simon serian los industriales, que al
entregarse a la actividad politica producirdn la médxima «felicidad individual y
colectiva a la que la naturaleza humana puede aspirar» (Saint Simon, 1985:
53); en Fichte es el pueblo alemdn donde «ha hecho aparicién lo divino» que
encarna la «eternidad terrena» (Fichte, 1984: 162). A los ojos de los viri spiri-
tualis, el mundo en su condicién actual de deficiencia es una violencia en si
misma. Aunque no haya nada que los amenace tangiblemente, la ausencia del
mundo prefigurado y ya vivo en sus corazones es insoportable. La violencia de
la respuesta no serd causada por un ataque de algin enemigo, sino que es un

humane doctrine, set per sinceritatem vere fidei, posse se conscendere ad eum, cui
supra se pertinent spiritalem intellectium».
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proceso psicolégico interior que percibe la realidad como caduca y superada.
La nueva moral vive en ellos y rdpidamente se justifican las acciones que
conducen a la tierra prometida. En la nacién se encarna finalmente la nueva
moral que pregonan sus profetas: la nacién que estd a punto de nacer es «una
gran comunidad, dnica, libre y moral» (Fichte, 2011: 189).

La conciencia colectiva serd capaz de encontrar justificacion a los actos
violentos porque ya de antemano se justifican por la causa. Sehala Voegelin
que el tener una causa es el primer momento de una revolucién gnéstica,
sobre la cual volveré mds adelante (Voegelin, 2006: 165). La causa en este caso
es el surgimiento de la nacién como ente trascendental enquistado en la
historia. Es la luz frente de las tinieblas del mundo. La superacién de lo moral
es un rasgo tipico del mesianismo politico y preanuncia una nueva configura-
cién del mundo que es inevitable. Solo los que perciben interiormente la
inminente llegada de un nuevo orden pueden permitirse acciones morales que
superan la legislacion vigente y el orden constituido. El lenguaje deberd sufrir
una adaptacién para poder formular la superioridad moral con palabras que una
y otra vez manifiesten mds su cardcter de creacién de una nueva moralidad
capaz de justificar la anomia que inevitablemente se produce’. De algin
modo, este nuevo lenguaje ya reinterpreta la realidad en clave revolucionaria y
se usa como herramienta para una nueva comprension de la realidad. Estas
palabras acttian como fabiies seglin la nomenclatura usada por Voegelin, es
decir, instrumentos para la eliminacién de las herramientas necesarias para la
interpretacién de la realidad. La persona que no respeta este nuevo lenguaje y
se empefie a usar las palabras que han «sido objeto de la prohibicién» deberd ser
«socialmente boicoteada vy, si es posible, expuesta a la difamacién politica»
(ibid.: 171). En esta damnatio memoriae cae todo lo que contradice el relato
nacionalista, incluyendo autores, obras y realidad histdrica. Se impone una
comprension de la realidad que descalifica continuamente los intentos de los
que se oponen al nuevo proyecto nacional. También Billig (2002: 71-72)
coincide en este aspecto, subrayando cémo el nacionalismo se posiciona en la
lucha para la hegemonia del relato histérico, creando asi un nosotros en el cual
identificarse a través de la construccién de un pasado donde aparece un noso-
tros definido y tnico. El motor de la superioridad moral es fundamental para
poner en marcha una revolucién, un cambio de paradigma histérico. De este
modo se puede evitar reconocer una legitimidad cualquiera a los fines de los
demds. Se puede obviar tomarlos en consideracién porque en su misma exis-
tencia no conducen al objetivo que histéricamente estd determinado. Esta

7 Sefiala Brubaker (2012: 16-17) que el lenguaje religioso y el lenguaje nacionalista

suelen intersecarse, alimentdndose mutuamente.
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comunidad de salvados es ya la presencia del nuevo mundo en la historia. Su
presencia indica la inminencia de un desenlace. Explicado con las palabras de
Fichte (1984: 266): «Tiene que ocurrir algo [...] tiene que ocurrir ahora [...]
tiene que ocurrir algo radical y decisivor. La nacién es algo que se impone en
la realidad por la fuerza mesidnica de los que ya vislumbran en su interioridad la
aparicién de un ente superior. De este modo, el mundo queda dividido en
dos, psicolégica y ficticamente. En su versién mds exacerbada, el naciona-
lismo reinterpreta el mundo entre un nosotros y un vosotros. La comunidad
de los que han reconocido ser salvados y los que son del mundo.

Todos estos elementos generan en los integrantes «la intensa sensacion de
vivir en medio de una revolucién en marcha» (Talmon, 1960: 3), una «actitud
consciente que desde la Revolucién francesa se ha hecho cada vez mds comin
entre la humanidad (Kohn, 1949: 23). Segtn Billig (2002: 44), la vida ordi-
naria se presenta asi como banal y ordinaria, mientras que el nacionalismo
ofrece la extraordinariedad de su carga emotiva. Kant ha definido este estado
psiquico colectivo como «entusiasmo» (Kant, 2000: 22) para subrayar la
fuerza de atraccién sin un supuesto interés particular que mueve a las personas.
El entusiasmo puro en terminologia kantiana (hoy se dirfa impropiamente
idealista) que provoca el vislumbre de un nuevo mundo finalmente libre y sin
opresidn incapacita para reconocer que la realidad es mds compleja y se resiste
a los cambios repentinos: «Ninguna idea ensalza més al espiritu humano ni
incita mds al entusiasmo que la de un talante moral puro, talante que venera
ante todo al deber, que lucha contra las innumerables calamidades de la vida
e incluso contra sus mds seductoras tentaciones y que, no obstante, triunfa

sobre ellas» (ibid.: 22-23).

El entusiasmo permite generar la fuerza necesaria para enfrentarse a una
realidad todavia inmadura. Manifiesta la superioridad moral, pues la accién
estd vaciada de contenido particular por el entusiasmo, pero mds atn es el
elemento que mds es reconducible a la tenacidad de la revolucién. Hay que
considerar que, a cuantas mds dificultades mds clara es la percepcién de opre-
sién y mds se hace evidente la necesidad de un esfuerzo ulterior. De algin
modo, la resistencia que opone la realidad tiene mds de nutritivo que de debi-
litante para el nacionalismo. Es la prueba de que urge un cambio radical frente
a la ignorancia y pasividad de los agentes que se resisten. Ademds, si la resis-
tencia al mundo prefigurado es tan intensa es porque lo que se espera es de tal
valor que supera realmente todo tipo de imaginacién posible. En realidad, aqui
se prefigura una lucha que es mds bien mistica que humana. Las fuerzas que
impiden el surgimiento de la nacién no pueden no pertenecer a un mundo
espiritual que se opone al bien esperado. La lucha por la nacidn se reviste asi de
todo un imaginario simbdlico procedente del aspecto religioso de batallas entre
mundos invisibles que caracterizan la interpretacién de las fuerzas en juego. Si
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alguien es incapaz de reconocer todo el bien que se espera y se opone con tanto
vigor al advenimiento de un bien que es claramente el bien de fodos, entendidos
como unidad nacional, entonces su oposicién es la oposicién del mal que odia
el bien, aunque este sea ficilmente reconocible. Su derrota es necesaria y quien
realizan dicha tarea son realmente los santos que se oponen al mal®. Esta dina-
mica tiene profundas repercusiones psicoldgicas. Si por un lado la resistencia
de la realidad retroalimenta la necesidad del esfuerzo personal, cada vez mds se
hace patente que lo que estd en juego no es una simple batalla politica, sino la
transfiguracién del mundo. Esta vivencia crea unos ciclos emotivos euforia-de-
presién que estdn sujetos a la consideracién de cuan préxima parezca la resolu-
cién final del asunto. Giddens (1985: 196) inserta esta vivencia en lo que
denomina la ruptura de la «seguridad ontolégica», es decir, el exponencial
crecimiento de la ansiedad cuando los individuos se enfrentan a dilemas exis-
tenciales en contextos disruptivos. La gestién emotiva es decisiva en toda revo-
lucién y es la tarea de la élite intelectual-politica que direcciona el movimiento
revolucionario una vez convertido en fenémeno de masa. Aqui es importante
subrayar la importancia de la retroalimentacién espontanea del circuito opre-
sién-euforia. Cuanta mds dificultad para el objetivo de la creacién nacional,
mds aparecerdn fuerzas que perpetuardn la revolucién. La opresion es signo de
que algo debe ocurrir y sintoma de la urgencia del cambio. Como para los ebio-
nitas, la opresién es la condicién de continuacién del ensuefio mesidnico. Por
esta razén, el nacionalismo requiere de las fuerzas mds vivas y dindmicas de la
persona orientdndolas hacia la nacién. El vaivén emotivo con respecto al
préximo futuro le encierra en un ciclo sobre el cual es dificil racionalizar. Pero
mds adn, al ser nacionalismo una respuesta totalizante a una cuestién que tras-
ciende la situacién politica —siendo fundamentalmente, como se ha dicho,
una resolucién del problema del mal en el kosmos— se aplica directamente a la
vida mds intima del hombre. En un proceso lento pero inexorable; el ciclo
emotivo que la persona vive en su propia piel permitird el traslado de lo universal
a lo particular y de lo nacional a lo personal en el sentido que lo nacional serd
la solucién a los problemas mds acuciantes del hombre, que se relacionan, en
definitiva, con el sentido del mal y de la existencia. En un contexto en el cual
las fisuras simbdlicas del hombre se convierten en grietas cada vez més dificiles
de conciliar con la existencia fictica, el nacionalismo otorga significado a algo
que, por las circunstancias posmodernas, cada vez mds carece de significado. El
nacionalismo en tiempos posmodernos es uno de los dltimos residuos de

8 Billig (2002: 137) retoma los estudios sobre la personalidad autoritaria de Adorno

para aplicar al nacionalismo la tendencia de buscar la seguridad de una cosmovisién
en la cual los otros malos pueden ser odiados y nosotros los buenos amados.
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significado. Se trata del fenémeno descrito por Giddens (ibid.: 218) del refugio
por la identificacién con el objeto (object-identification) a través de la influencia
de lideres carismdticos que produce una identificacién con una fuerte depen-
dencia afectiva. El flujo incesante de noticias, con su crénica detallada de los
sucesos minuto por minuto, agravia lo que Toynbee denomina «cisma en el
alma» (Toynbee, 1957: 385), una grieta espiritual interna. Los cambios pueden
ser practicamente en tiempo real sin tiempo para ser procesados y elaborados.
La estimulacién continuada genera una tensién que a largo plazo parece insos-
tenible. Segtn Toynbee, los dos polos de esta situacién son el abandono y el
autocontrol. El flujo emotivo del nacionalismo puede aplicarse a estos dos
momentos. El abandono coincidiria con el momento depresivo; debajo de la
seguridad de la victoria Gltima se esconde la confianza en el determinismo
histérico debido por Dios o por la historia. El autocontrol, en cambio, coincide
con el momento euférico en el cual se manifiesta el esfuerzo y el voluntarismo
para aproximarse a la etapa nacional de la historia. Esta incongruencia vital se
manifiesta pricticamente en todos los dmbitos de la posmodernidad: «El resul-
tado es una mezcla de tradiciones incongruentes y una combinacién de valores
incompatibles» (ibid.: 390), que es algo muy propio de los tiempos posmo-
dernos. El nacionalismo cumpliria la categoria de «utopia» que viene a reem-
plazar «el cosmos espiritual interno» (ibid.: 392) para ofrecer una salida futura
a la angustia, ya insoportable, del tiempo presente.

IV. PROGRESO HACIA LA NACION

La atraccién por los ideales promovidos por el nacionalismo suele coin-
cidir y superponerse con otros elementos de la cosmovisién del presente histé-
rico. En este sentido, el mito del progreso enlaza con la herencia religiosa
del nacionalismo judaico, poniendo en marcha en la historia su realizacién. El
progreso es la imagen secularizada de la providencia en la historia que antes se
ha sefialado como el elemento mds influyente en el determinismo histérico
que caracteriza el nacionalismo. El curso de la historia con sus contradicciones
intrinsecas necesita una interpretacién por parte de aquellos que encarnan el
futuro de la historia incoado en el presente, los viri spiritualis. La nacién, en
este sentido, es una proyeccién histérica de algo que progresivamente se ha
venido gestando y que ha brotado como primicia en los hombres que prime-
ramente la han sabido reconocer en si mismos. Por cuanto la fuerza de atrac-
cién de la idea del progreso se apoya en una serie de premisas que ahora no
procede profundizar, como la traslacién de las leyes fisicas al mundo histérico,
su gran atractivo consiste en ofrecer una salida a la angustia del tiempo presente
y, mds en general, a la condicion humana, a la cual me he remitido de forma
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ocasional en este trabajo. Me refiero, en particular, a la experiencia del mal y
de la falta de sentido vital que la posmodernidad ha aumentado exponencial-
mente con la destruccién de los macrorrelatos. La idea de progreso resulta
todavia muy atractiva porque consigue aplazar en el futuro la resolucién de un
problema actual. La evocacién del progreso concretado como construccién
nacional «ha venido a reemplazar, como centro de movilizacién social, a la
esperanza de felicidad en otro mundo» (Bury, 2009: 10). La nacién como
suceddneo de la ciudad celeste de agustiniana memoria es la irrupcién en la
historia de lo divino con el consecuente trasvase de significado del dmbito reli-

gioso al secular (Hayes, 1960: 164).

En relacién con el progreso, ademds de las aportaciones de autores clésicos
como Condorcet, Saint-Simon o Comte, es de fundamental importancia la
aportacién de Kant. Acerca de la vinculacién de Kant con el nacionalismo ha
habido mucho debate académico entre la interpretacién de Kedourie 1988),
Berlin (1960, 1998) y Gellner (2008). La visién de un Kant protonacionalista
parece forzada, asi como hablar de una total desconexién entre la obra de Kant
y sus discipulos, en particular Herder y Fichte. Es cierto que el concepto de
nacién «participa, de forma colectivizada, del principio kantiano de la libertad
moral de los individuos» (Rivero, 2017: 95) y la huella kantiana sobre el nacio-
nalismo, por lo menos en este 4mbito, es patente. Menos evidente es la cues-
tién del progreso, insertada en la posible sintesis entre cosmopolitismo y
nacionalismo, cuya compatibilidad es perfectamente posible (ibid.: 102).
De todos modos, resulta importante subrayar algunos aspectos del progreso
kantiano en clave de construccién del imaginario nacionalista: el progreso como
linea asintética y como evolucién moral.

El progreso de la especie humana, segin Kant, se extiende hacia el infi-
nito y «se aproxima incesantemente a la linea de su destino» (Kant, 1964b:
116) a modo asintdtico, es decir, aproximindose continuamente a su realiza-
cién en un tiempo infinito. Como la revolucidn, el nacionalismo encuentra su
fracaso en la realizacién de la misma. Demasiada distancia se interpone entre
lo esperado y su concrecién, a tal punto que la clave del éxito reside en generar
continuamente nuevas formas de interpretar la nacién y su mitologia. De
hecho, ninguna concrecién natural o social puede contener la realizacién
mesidnica del nacionalismo. Por esto, la nacién es un sujeto que continuamente
debe recrearse para poder mantener la tensién necesaria entre los integrantes del
ensuefo. La fuerza revolucionaria del nacionalismo se encuentra en el mito
del progreso aplicado a la construccién nacional, cuya tltima y mis completa
realizacién no puede sino darse en la linea asintética de la historia. El concepto
de revolucién en marcha que se ha mencionado anteriormente tiene en el
mito del progreso su aliado mds potente, capaz de crear un verdadero «estado
de espiritu de la gran mayoria de un pueblo» (Kohn, 1949: 27).
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En relacién con el concepto de progreso entendido como evolucién
moral la aportacién de Kant es fundamental, pues la relacién entre historia
y raz6n moral es muy intima: «Lo que uno quiere por mandato de la propia
razén moral imperativa, debe hacerlo y, consiguientemente, también puede
hacerlo pues la razén no mandard nunca lo imposible» (Kant, 1991: 44). La
realizacién moral en la historia aparece como un imperativo, al punto que
Kant introduce la nocién de quiliasmo (Kant 1989: 57), es decir, de una
plenitud futura que debe acontecer. Si la razén manda en forma de deber, el
imperativo categérico no podria mandarlo si no hubiese una posibilidad de
realizacién que Kant, como se ha visto, coloca en el fin de la historia. El
deber se presenta como la introyeccién del determinismo histérico en la
voluntad de los viri spiritualis. En ellos, la adhesién a la fe en el progreso
hacia la realizacién nacional constituye un deber moral, siendo esta adhe-
sién la prefiguracién del cumplimiento colectivo de este deber a nivel
nacional. Es bien sabido que segiin Kant la capacidad de «cumplir con su
deber de un modo absolutamente necesario» (2000: 18) es algo realizable
solamente en la dimensién universal de la humanidad y no en lo particular.
En la dimensién moral kantiana juega un papel fundamental también el
concepto de autonomia moral de los individuos que, en el caso de la nacién,
se aplica directamente a su forma colectivizada. La autodeterminacién
nacional es la concrecién de la autonomia moral en un sujeto politico sobe-
rano. Por esto se asiste «a una transformacién de la nocién de autonomia
moral individual en autonomia moral de la nacién, de la voluntad indivi-
dual en la voluntad nacional, a la cual los individuos deben someterse, con
la cual han de identificarse y de la que deben ser agentes activos, entusiastas

y obedientes» (Berlin, 1998: 247).

En lo moral que constituye la nacién conviven el absoluto del imperativo
categérico y la realizacién trascendental de la misma. Es decir, el cumplimiento
perfecto de lo moral se puede dar solamente en la nacién (como mds tarde
afirmard mds llanamente Hegel); sin embargo, la nacién vive moralmente en
aquellos que son ya capaces de no experimentar la distancia entre su voluntad
y el cumplimiento del deber desinteresado para la construccién de la misma.
Mejor dicho, su voluntad particular se ha trasfigurado para ser anticipacién de
la necesidad moral de la nacién cuando esta, segtin el designio de la historia,
serd capaz de mostrase como agregada y generalizada como nacién. Por esto,
la nacién con todo su imaginario simbdlico puede hablar a través de unos
hombres que representan el pueblo. La nacién se encarna asi primeramente en
este grupo de hombres que por su moralidad han entregado su vida a la causa
de la nacién. La admiracién que despiertan su dedicacién y capacidad de
sacrificio serd fundamental para dar lugar al contagio mimético con aquellos
que todavia no han asumido el deber nacional.

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 71-95



NACIONALISMO Y MESIANISMO 87

De todos modos, el ya pero no aiin mesidnico del nacionalismo es una
condicién psiquica que dificilmente tiene duracién en el tiempo. La linea
asintdtica del progreso es una espera dificil de soportar para los que ya han
asumido el deber nacional. Frente a la frustracién por la lentitud de los procesos
histéricos, bien pronto la violencia del mundo que se resiste a cambiar reque-
rird una dosis creciente de enfrentamiento, fruto de la rabia y de la frustracién
por una vida real que se ha hecho insoportable. La falta de coincidencia entre
el mundo interior ya realizado y el mundo exterior deficiente se convierte
rdpidamente en una mezcla explosiva. Cuando el nacionalismo se ha conver-
tido en un fenémeno de masa, es decir, con el surgimiento de una masa critica
que puede denominarse pueblo, el concepto revolucionario de soberania
popular ya puede desplegar con fuerza. El nacionalismo seria inconcebible sin
este concepto (Kohn, 1949: 17), que ya habia estado gestindose antes de
la Revolucién francesa, pero que tuvo su mds acabada realizacién en esta. La
soberanfa popular tiene la mds profunda raiz ontoldgica en la realizacién
moral de la nacién en los corazones de unos elegidos. Solamente estos pueden
erigirse en pueblo en un solo momento volitivo. Su accién no es particular
porque sus voluntades ya coinciden perfectamente con lo que debe ser el
mundo y, en concreto, la nacién que debe surgir. Por esto son soberanos y
pueden reclamar el cambio necesario para el surgimiento de la nacién. Aque-
llos hombres en cuyo pecho ardia la prefiguracién del mundo nuevo, los
hombres espirituales son ahora un pueblo desde el momento en el cual se han
reconocido (a modo gnéstico como se verd a continuacion) y se han unido. Es
la aparicién de un «yo completamente nuevo» que es el «yo nacional y genera-
lizado» (Fichte, 1984: 258). La aparicién del pueblo-Mesias es la fase cons-
ciente del nacionalismo moderno. Aquel Dios que se habia revelado en
distintos modos a lo largo de la historia habla ahora por boca de estos hombres:
la voz de Dios es ahora la voz del pueblo. El nacionalismo, dird Fichte, es la
«vida divina que irrumpe en nosotros [...] en que no se pierde nada de lo que
ocurre en Dios» (ibid.: 157). Por esto, si el nacionalismo no triunfa no es sola-
mente una derrota de una opcién politica. Lo que estd en juego en el naciona-
lismo es mucho mads. Es la redencién del tiempo histérico que debe cambiar,
es el triunfo sobre la experiencia de mal que el hombre sufre en su condicién
terrenal. Si el pueblo-Mesias no realiza su redencion, «se hunde también con voso-
tros toda la humanidad sin esperanza de una restauracion futura» (bid.: 269).
Habiéndose autoinvestido de una misién colectiva improrrogable, la refe-
rencia continuada al pueblo tiene un valor mégico para los integrantes del
suefio nacionalista. En esta palabra se concentra todo el largo proceso de surgi-
miento de una voluntad, finalmente moral, capaz de redimir los oprimidos.
Cuando el pueblo habla resuenan todos los largos siglos de ignorancia y escla-
vitud que el progreso ha ido puliendo lentamente y redimiendo para que
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finalmente hoy se pueda escuchar la voz que proclama la liberacién. El pueblo
es el nosotros que se ha divinizado en la etapa dltima del progreso histérico.

V. EL NACIONALISMO COMO RELIGION SECULAR

Como fenémeno trasladado a la posmodernidad, el nacionalismo del
siglo xx1 es fruto de la ruptura de los mecanismos tradicionales de formacién
identitaria. La religién es un elemento fundamental para la formacién de
la identidad (Bell, 1994: 143) y su relacién con el nacionalismo es muy estrecha,
pues antes de la aparicién del nacionalismo en época moderna la religién era
la gran fuerza dominadora a nivel cultural y social (Kohn, 1949: 26) y a partir
de ese momento la secularizacién, ciertamente también por otras causas, ha
sido constante. Aun cuando el hombre posmoderno participe de un imagi-
nario desacralizado en el cual se concibe como arreligioso, «se sigue compor-
tando religiosamente, sin saberlo» a través de una «mitologia camuflada y
numerosos ritualismos degradados» (Eliade, 2018: 149). Por esta razén, van
mal encaminadas las criticas metodolégicas (Santiago, 2009: 400) que infra-
valoran la importancia de los rituales y mecanismos del nacionalismo como
religién secular para la integracién social. Como se ha afirmado anterior-
mente, el estudio del nacionalismo debe sondear mds el imaginario simbdlico
que los datos analiticos. Por esta razdn, planteo la hipétesis de que el naciona-
lismo es una trasposicién de elementos propios del dmbito cristiano, es decir,
un factor de secularizacién muy potente en sociedades histéricamente tradi-
cionales. Hay que decir que la aparicién del cristianismo ha supuesto que la
tendencia del poder politico a divinizarse quedara injustificada bajo razén de
idolatria. Segiin Voegelin (2006: 125) lo que «hacia al cristianismo tan peli-
groso era su desdivinizacion radical y absoluta del mundo», haciendo impo-
sible cualquier analogfa directa entre poder temporal y poder divino y, mds
aun, la divinizacién del poder politico. El intento de aplicar una teologfa impe-
rial a la nueva religién cristiana se frustré rdpidamente. Ningtin monarca y por
supuesto ninguna nacién podia pretender ser la representacién directa de la
divinidad, tampoco en un sentido remoto como intent6 Eusebio de Cesarea a
través del paralelismo entre la pax augusta y la paz de Cristo (ibid.: 129). En
definitiva, ya con el concilio de Nicea (325 d. C.), las implicaciones teoldgicas
de la Trinidad impedian que se pudiese «aplicar a la [mismal, sin mds, el
concepto profano de monarquia, y por ende que un monarca imperial repre-
sentase la trinidad divina» (Peterson, 1999: 69). La justificacién del poder y
de la unidad gubernamental que solian remitirse a categorias religiosas,
considerando al soberano una emanacién del mundo superior, ya resultaba
imposibles. Los ejemplos de esta trasposicién mitica son numerosos, como el
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de Akenathon en el antiguo Egipto, donde se funden los conceptos de mundo
e imperio, dios y monarca (Voegelin, 2014: 39). En Roma ocurria algo pare-
cido; primero con los apéstoles y finalmente con la polémica de san Agustin
contra la religién politica romana se asentaban las bases de unas categorias
politicas que desacralizaban el poder. En sentido estricto, «la religién politica
carece de verdad alguna» (Ratzinger, 2011: 87), pues es simple instrumento
funcional para la legitimacién del poder. Su importancia no estriba en la
verdad que revela, sino en servir correctamente a los fines de justificacion
del soberano. La religién politica se funda asi en una «canonizacién de
la costumbre en contra de la verdad (ibid.), mientras que la fe cristiana libera la
verdad de la constriccién de la costumbre (¢bid.: 91). Justamente en esta costumbre
que se eleva a categoria revelada hace hincapié el nacionalismo. Los rasgos
naturales del pueblo (idioma, tierra, historia) son elevados a manifestaciones
de un plan providencial histérico para el surgimiento de la categoria
nacional. El mds importante efecto del cristianismo sobre esta tendencia
histérica de divinizar las categorias nacionales ha sido el proceso de desna-
cionalizacién (Gilson, 1965: 35) en la medida que la pertenencia natural del
cristiano a la nacién se subordina a la primera adhesién de fe, que también
es una ciudad en los términos agustinianos. La nacién, asi como la comu-
nidad de nacimiento, por cuanto digna de amor en su propio orden, resulta
ser una realidad pasajera y caduca e incapaz de contener la divinidad. El cris-
tianismo como religidén, a pesar de los intentos a lo largo de la historia, se ha
resistido a ser subsumido por la analogia con el poder politico. La relativiza-
cién de toda realidad terrenal, incluida la pertenencia natural a un lugar de
nacimiento, se ha manifestado tempranamente en la historia del cristia-
nismo. Para clarificar este asunto se debe hacer referencia a la relacién entre
los dos 6rdenes de la naturaleza y de la gracia. Esta relacién se apoya en un
equilibro cambiante pero clarisimo: la accién perfectiva de la gracia sobre el
orden natural tiene un limite vinculado a la realidad histérica, por lo menos
antes del fin de la misma. En este sentido, san Agustin explica el sentido de
las dos ciudades, la de Dios y la terrena: por debajo de los vaivenes histé-
ricos, la providencia divina conduce cada una de ellas a sus destinos tltimos,
que no son mds que el cielo y el infierno (Agustin de Hipona, 2007: 140).
A la luz de estas consideraciones, la linea del progreso asintdtico de corte
kantiano no es mds que la predestinacién providencial de Dios en la historia,
que supera las aparentes contradicciones de la historia.

Por esta razdn, en el nacionalismo se encuentran ciertos rasgos de un
retorno a la construccién mitica y religiosa de las realidades naturales que el
cristianismo habia impedido, como se ha comentado, por la relacién entre
gracia y naturaleza y por la imposibilidad de trasladar, a modo ejemplar, una
trinidad divina a las realidades politicas. Este proceso de desacralizacién de
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toda realidad terrena parece revertirse en la modernidad filoséfica cuando la
nacién es mds bien el fruto de una hipéstasis de Dios en la historia, una irrup-
cién subita e irrefrenable que debe manifestarse por lo que es. La repeticién
del patrén precristiano de divinizacién de la realidad politica vuelve otra vez
en el nacionalismo; por esto, en la nacién «ha hecho aparicién lo divino» y en esta
debe encarnarse la «eternidad terrena» (Fichte, 1984: 162). Lo eterno no
estd desligado de lo terreno y no «empieza mds alld de la tumba, sino que se
introduce en su propio presente» (ibid.: 82-83). Por esta razén, se equivoca
Smith (2000: 203-204) cuando afirma que el nacionalismo tiene unas preo-
cupaciones con un alcance relativamente local y solamente quiere «rectificar
una anomalfa concreta», pues a diferencia del milenarista, este solamente
quiere librar a su pais de «gobernantes extranjeros y corruptos» y no pretende
«librar a la tierra de toda corrupcién». Tampoco la afirmacién que el naciona-
lismo sea hoy un asunto de burgueses cultos y urbanos mientras que el mile-
narismo se dirigia a pobres y periféricos (ibid.: 205) resulta esclarecedora: la
secularizacion de la modernidad es un asunto propiamente burgués. Sin nece-
sidad de traer Marx a colacién, la explicacién weberiana (Weber, 1998: 139)
de la llamada a una vocacién que permite descubrir la llamada divina (la
«causa» en términos de Voegelin) junto al aburrimiento de la seguridad
burguesa describe el motor revolucionario del bourgeois. La fuerza de atrac-
cién del nacionalismo reside en la capacidad de trasladar en la cuestién
nacional los anhelos y las esperanzas de plenitud del hombre. En cambio,
postergando la perfeccién en un tiempo futuro por obra de la gracia y no por
méritos de la naturaleza la religién cristiana ponia una barrera a cualquier
intento de realizacién mesidnica en la historia.

Pero, ;c6mo ha sido posible el surgimiento de una nueva divinizacién de
las categorias politicas desactivadas anteriormente por la aparicién del cristia-
nismo? Ratzinger (2011) y Voegelin (2014) coinciden en atribuir el surgi-
miento de categorias mds propiamente precristianas a la influencia de la gnosis
y la puesta en marcha de una revolucién gnéstica. La esencia de la gnosis es la
radical oposicién al estado presente de la naturaleza y la titdnica tarea de su
recreacion. La insatisfaccion de la condicidn presente es entonces el motor de
la revolucién gnéstica. En este sentido se puede hablar de una patologia del
alma o estado patoldgico peculiar del espiritu (Voegelin, 2006: 170), dado
que la insatisfaccién alcanza la misma condicién del ser: todo debe cambiar
para poder dotar la condicién intramundana de un cardcter salvifico. El surgi-
miento de la nacién se postula como una nueva condicién del ser que irrumpe
en la historia. Como se ha visto anteriormente, es lo divino que se hace terreno.
Cuando este proceso se pone en marcha en la posmodernidad el sentido de
desarraigo debido a la ruptura simbdlica del hombre conduce a estados de 4nimo
que son de profunda insatisfaccién ante el mundo. Ahora bien, la revolucién
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gnoéstica permite superar la angustia presente y cargar de significado la acti-
vidad intramundana. El sacrificio por la nacién es entonces el medio para eter-
nizarse delante de una interpretacién del mundo en la cual sobresale su
absoluta limitacién y falta de trascendencia. El esquema de revolucién gnos-
tica que sugiere Voegelin (ibid.: 165-168) ayuda a clarificar el proceso: la
primera fase, como se ha visto anteriormente, es encontrar una causa. El
nacionalismo proporciona la creacién de un Estado para una nacién; el recurso
a la mitologfa nacional para perfeccionar una unidad estatal ya existente, o la
separacion de una porcién de una antigua nacién para crear un nuevo Estado.
En este sentido, tanto la religién como el nacionalismo recurren al mito para
explicar el origen y los valores del grupo para alcanzar la legitimacién de la
causa (Sutherland, 2017: 17). Mis alld de su razén de verdad, el mito supera
la dicotomia religioso-secular para ofrecer una narrativa fundacional y
funcional a los grupos sociales (Chernus, 2017: 93-94). La fuerza de esta
causa mitoldgica es el anclaje, aun degradado, con las realidades naturales del
hombre. La repeticién de la causa como solucién a los problemas actuales
encontrard un publico cada vez mds amplio para escuchar. La integridad y la
coherencia de los promulgadores de la causa (los viri spiritualis) ird confor-
mando la opinién entre los oyentes de la integridad, celo y santidad de los
postuladores. Su indignacién frente al estado presente es signo de su profunda
bondad, pues pocas personas son capaces de indignarse a tal punto por la
presencia del 74l en el mundo. Pronto la causa de este mal serd atribuida al
gobierno establecido o a los otros elementos opresores de la nacionalidad que
se ha gestado en los tiempos anteriores y que finalmente ha podido canalizar
su descontento. La solucién que se propone es la subversion del orden actual
y el surgimiento redentor de la nueva nacién. La obra de persuasién se conso-
lida cuando se explica la capacidad de la clase dirigente de atribuir el surgir de
la nueva conciencia nacional a una cierta capacidad o revelacién que otros
todavia no han alcanzado. De ese modo, la separacién entre el mundo que no
entiende y los que han reconocido la llegada de la nueva etapa histérica es
insanable: el nosotros y el vosotros ha aparecido y serd llevado a sus tltimas
consecuencias. La impermeabilidad del nuevo grupo, inconmovible a la argu-
mentacion, es reforzada por dos instrumentos ulteriores. Por un lado, la apari-
cién del koran, es decir, uno o mds textos capaces de codificar la verdad y
orientar la interpretacién de la realidad. Por la otra, la prohibicién de preguntar
(Voegelin, 2014: 89), que impide que el andlisis critico de las premisas de la
accién y de la mitologia que se le asocia.

Pero el principio de realidad es mds fuerte que cualquier intento de tras-
formacidn, y la revolucién gnostica, incluso aplicada al nacionalismo, se limita
a una «satisfaccién de una fantasfa» (ibid.: 139). De este modo, el naciona-
lismo occidental es una inmanentizacion de la religién en sociedades que han
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abandonado sociolégicamente la fe cristiana a modo de consuelo intramun-
dano. El mundo vuelve a divinizarse y la «costumbre», en sentido agustiniano,
se pervierte al asumir la forma propia de un culto y de una idolatria. La adhe-
sién al nacionalismo permite establecer la sacralidad de una comunidad intra-
mundana que se presenta como ekklesia, es decir, comunidad de salvados que
reclaman la unién politica para establecer el reino de Dios.

La nacién ya puede contener enteramente lo religioso. En esta comu-
nidad se produce el sacrificio salvifico en los integrantes de la nacién que sufren
por no ser todavia una nacién, siendo victimas de las injusticas de los opresores;
se celebra una liturgia mistica a través de lo estético de las manifestaciones y de
los efectos escénicos que exhiben el amanecer del mundo nuevo; los rituales de
la bandera, las procesiones, los héroes, los templos (Hayes, 1960: 166-167);
aparecen los sacerdotes de la nueva religién que ofician los cultos a personali-
dades reinventadas y mitos nacionales; los libros sagrados con sus profetas que
anuncian la inminencia del eschaton; la historia del pueblo se reconfigura segtin
el marco interpretativo del éxodo y del cardcter del pueblo en marcha; surgen
los profetas que retroalimentan la esperanza delante de los fracasos temporales
y hacen alarde de vivir ya como si el nuevo mundo hubiese llegado; se afianza
un cuerpo mistico que corresponde al ndmero de las personas afiliadas a la
causa que necesita un Estado visible; surge la cabeza del cuerpo, en sentido
paulino, que suele ser uno o mds lideres. Las analogias son multiples, pero la
miés potente es la de ekklesia o comunidad intramundana. La pertenencia al
grupo social, més en tiempos de ruptura posmoderna de los vinculos naturales
de pertenencias, es un suceddneo de la identidad social. Asi se explica también
la impermeabilidad a argumentos racionales y la incapacidad de realizar las
contradicciones internas del movimiento. La cerrazén se debe ciertamente al
haber dividido el mundo entre los de dentro y los fuera. Pero hay algo mds: esto
podia ser vélido y explicativo de esta realidad en la modernidad. En la posmo-
dernidad el desarraigo es el elemento fundamental y lo que estd en juego no es
solamente una idea politica. Toda la existencia de la persona gira alrededor de
su nueva religién que suple a las demds pérdidas identitarias. De un modo
inconsciente, este sabe que sin el ensueno nacionalista todo su mundo simbé-
lico se desplomaria y la realidad le parecerfa totalmente insoportable. En cierto
modo, el nacionalismo es lo dltimo que le queda antes de la /izea heideggeriana
(Heidegger, 1958: 7)°.

«La linea se llama también “meridiano cero” [...]. El cero es el indice de la nada, y més
aun de la nada vacia. Alli donde todo se siente impulsado hacia la nada reina el
nihilismo. En el meridiano cero se acerca a su perfeccién. Aceptando una expresion de
Nietzsche, usted entiende por nihilismo el proceso determinado por “la devaluacién
de los valores supremos”. La linea cero posee, como meridiano, su zona.
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VI. ULTIMAS CONSIDERACIONES ENTRE RELIGION
Y NACIONALISMO

Como religién secular, el nacionalismo requiere la sumisién de la reli-
gién a las necesidades de la nueva construccién politica. La uniformidad
nacional bajo los signos miticos que se han creado no contempla disconfor-
midad con los intereses nacionales. En este sentido, el cristianismo es un gran
obstdculo, pues es un elemento que se resiste a la nueva configuracién, ya que
requiere para Dios una obediencia interior que ninguna institucién humana
puede ni remotamente exigir. La trasformacién del cristianismo a religién
nacional es un proceso largo que en el mundo protestante ha sido mds facil
con la introduccién de la Reforma (Castellano 2016: 155)°. Si a esto se afiade
la capacidad exponencial que hoy la tecnologia permite para poner en marcha
una causa a modo de revolucién gnéstica, se entiende fécilmente el éxito del
nacionalismo posmoderno. Los lideres nacionalistas pueden ofrecer una
comprension de la realidad simplificada generando la sensacién de injusticia
que se trasmuta en un estado de dnimo propio de la revolucién en marcha.

La cuestién de fondo es que no es admisible la existencia de una compe-
tencia por la posesién de la conciencia del individuo; el cristianismo desacrali-
zando el mundo ha impedido al poder politico exigir al hombre un culto divino
para las realidades temporales. Sin embargo, la religién es una fuerza que no
puede quedar fuera de la construccién del Estado nacional. Afirma Hegel que
cuando la comunidad eclesial lleva a cabo actos de culto y tiene a su servicio indi-
viduos que son también ciudadanos, «sale de lo interno a lo mundano y con ello
al dmbito del Estado, poniéndose de este modo inmediatamente bajo su ley»
(Hegel, 2010: 243). Frente a una Iglesia «que reclama una autoridad ilimitada e
incondicionada», el Estado tiene que hacer valer «el derecho formal de la auto-
conciencia a la visién propia, a la conviccién y en general al pensar de lo que debe
valer como verdad objetiva» (ibid.: 248). La Iglesia visible puede existir solo como
herramienta al servicio de la construccién nacional, pero nunca como autoridad
desligada de los fines nacionales, pues frente a las «iglesias particulares» el Estado
es la «universalidad del pensamiento, el principio de su forma, y lo trae a la exis-
tencia» (bid.: 249). Como afirma Gentile (2006: 16), la sacralizacién de lo poli-
tico se arraiga en la divinidad del Estado finalmente independiente de la

19 Senala Castellano que en el dmbito protestante la Iglesia «en cuanto organizacién es

una asociacién privada que puede adquirir relieve ptblico solo en virtud del Estado.
Una asociacién entre muchas, que el poder temporal puede “reconocer” y regular. Se
convierte asi en una “Iglesia” de Estado, “dependiente” de este en su ser y la legitimidad
del ejercicio de su obrar».
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consagracion de la Iglesia. Por esto, el nacionalismo como religién secular es el
mejor aliado de la forma moderna del Estado y, de algiin modo, su culto mds
acabado.
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Resumen

Las consultas secesionistas de 1980 y 1995 en Quebec (Canadd) y de 2014 en
Escocia (Gran Bretana) son antecedentes que permiten observar un fenémeno poco
estudiado en la teorfa politica del Estado democrdtico moderno: la idea de un Estado
que acepta democriticamente su divisibilidad. Lejos de considerarse una debilidad, la
tesis central de este texto consistird en analizar las bondades y ventajas que ofrecen
una concepcidn tan resiliente de esta nocién soberana del Estado, especialmente
donde existen tensiones secesionistas que amenazan de forma recurrente su legiti-
midad. Se parte de que un Estado es resiliente sobre la cuestion de su divisibilidad no
solo cuando acepta la existencia de reivindicaciones secesionistas, sino que regula
legalmente las condiciones y procedimientos para llevarla a cabo, en su caso, respe-
tando democraticamente los intereses y la participacién de la pluralidad de actores
implicados. El texto sehala qué argumentos tedricos deberfa implementar una teorfa
de la secesién para que este derecho sea legalmente efectivo y tenga garantias demo-
crdticas. Finalmente, a partir de estos argumentos, el texto plantea un modelo teérico
sobre una posible regulacién de este derecho.
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Abstract

The secessionist referéndum of 1980 and 1995 in Quebec (Canada) and 2014
in Scotland (Great Britain) are milestones that allow observing a phenomenon lictle
studied in the political theory of the modern democratic State: the idea of a State that
democratically accepts its divisibility. Far from being considered a weakness, the
central thesis of this text will be to analyze the benefits and advantages that offer such
a resilient conception of this sovereign notion of the State, especially where there are
secessionist tensions that repeatedly threaten their legitimacy. It is based on the fact
that a State is resilient on the question of its divisibility not only when it accepts the
existence of secessionist claims but also legally regulates the conditions and proce-
dures to carry it out, where appropriate, democratically respecting the interests and
participation of plurality of actors involved. The text indicates which theoretical
arguments a secession theory should implement so that this right is legally effective
and has democratic guarantees. Finally, based on these arguments, the text raises a
theoretical model about a possible regulation of this right.

Keywords

Secesion; State Theory; nationalism; referéndum; resilience.
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I.  INTRODUCCION

Habitualmente, cuando se piensa en procesos secesionistas mucha gente
imagina que estos procesos y derechos no emanan de forma natural de un rodo
sino que son siempre reivindicaciones de una parte, es decir, de grupos que
viven en una determinada regién de un Estado y que reclaman la legitimidad
de este derecho en una tnica direccién (Sanjaume-Calvet, 2016). En cierto
modo, existe implicitamente la sospecha de que pareceria un contrasentido
que un Estado reclamase para si el derecho a su posible divisibilidad, algo que
una estructura politica supranacional como la UE si hace porque —tal vez de
forma distorsionada— se concibe a si misma sobre todo como una comu-
nidad de Estados en la que no hay «secesiones» sino «retiradas» (Margiotta,
2019: 11). Sin embargo, este argumento oculta que el «referéndum desde el
centro» (Conversi, 2000), entendido como estrategia de determinados Estados
para reconfigurar su identidad, sus intereses y su estrategia politica (Sorens,
2012; Qvortrup, 2012), es una prictica mds habitual de lo que se piensa. De
hecho, podria decirse que las secesiones son, en gran medida, derechos de las
comunidades politicas soberanas para regular y gestionar sus propios procesos
de legitimacién politica. Los cinco tipos de escenarios secesionistas que ha
habido en los dltimos cien afios asi lo atestiguan.

El primer escenario estd representado por referendos secesionistas que se
han producido con el consentimiento mds o menos amistoso del Estado
original. Los ejemplos mds notorios son el referéndum de secesién de Noruega
respecto de Suecia en 1905 o el referéndum de secesion de Islandia respecto
de Dinamarca en 1944 (Laponce, 2010; Qvortrup, 2012), dos casos en los
que hubo una altisima participacion, por encima del 85 %, y donde el porcen-
taje de ciudadanos a favor de la secesion casi rozé la unanimidad. El segundo
escenario lo conforman referendos secesionistas convocados y hasta moti-
vados por el Estado, no siempre con la intencién de provocar un resultado
favorable a la secesién. El ejemplo mds evidente es el referéndum de secesién
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en Malta en 1964, propuesto por Gran Bretana para modificar el estatus poli-
tico de la isla, que finalmente desembocé en la creacién de un nuevo Estado.
El tercer escenario lo conforman aquellos Estados que fomentaron la celebra-
cién de referendos secesionistas para, en realidad, redefinir las relaciones de
una parte del territorio del Estado con el conjunto, dando lugar a escenarios
dilemdticos para el propio territorio (Englebert y Hummel, 2005). Los ejem-
plos més evidentes de este tipo son la veintena de referendos celebrados en los
territorios franceses en 1958, el referéndum en la Somalilandia francesa en
1967, en la Nueva Caledonia francesa en 1987, o en las Bermudas britdnicas
en 1995: en todos ellos la participacién fue muy baja y de hecho la secesién se
rechazé ampliamente. El cuarto escenario lo representan procesos secesio-
nistas que se han dado en los tltimos afios como consecuencia de la desapari-
cién de viejos Estados, como la Unién Soviética o Yugoslavia (Buchanan,
2013; Conversi, 2000; Bowring, 2008; Raffass, 2012). Finalmente, el quinto
escenario lo conforman paises que han canalizado legalmente procesos de
posible divisibilidad del Estado, como ocurre en Quebec respecto de Canadd
(Radmilovic, 2010; Oklopcic, 2012; Lépez Basaguren, 2013) o Escocia
respecto del Reino Unido (Lépez Basaguren, 2014a, 2014b). Nétese que, en
los cinco escenarios, el derecho de secesién aparece como un ejercicio estatal,
que se justifica porque tiene un minimo de cobertura legal (Pérez Royo, 2104;
Solozdbal, 2014a) y se ampara en la seguridad juridica que ofrece un Estado
que vincula a todos los ciudadanos (Tajadura, 2014) frente a cualquier preten-
sién unilateral.

Una de las cuestiones centrales a la hora de hablar de la secesién dentro
de un Estado es saber hasta qué punto la secesién es un derecho remedial que
suele invocarse como solucién dltima para paliar una injusticia flagrante o es
més bien un derecho primario que puede existir per se (McGhee, 1992;
Mancini, 2012: 483). Dado que la gran mayoria de Estados no contemplan la
secesion de partes de su territorio pareceria legitimo pensar que este escenario
suele verse como residual y altamente descartable. Sin embargo, como explica
Albert O. Hirschmann en Salida, voz y lealtad, el cardcter remedial de la sece-
sidn (es decir, la posibilidad de que alguien opte por la salida de una organiza-
cién, privada o piblica) no suele tener en cuenta que esta opcién de salida estd
simbidticamente relacionada con la posibilidad de que los actores hagan oir su
voz 'y con la posibilidad de que exista lealtad entre los distintos actores. Segtin
este autor, es confuso equiparar «la lealtad con la fe», dando por supuesto que
la lealtad es un atributo que cabe exigirse en abstracto, de forma aislada y con
cardcter prepolitico, sin advertir que «el comportamiento leal conserva una
dosis enorme de célculo razonado» (Hirschman, 1977: 80) directamente rela-
cionado con los otros dos elementos del tridngulo. La lealtad solo es posible si
la voz tiene capacidad de inventiva frente una salida que se convierte en
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costosa. En esta larga cita Hirschman resume perfectamente el meollo de la
cuestion:

Asi como resultaria imposible ser bueno en un mundo sin pecado, carece de
sentido hablar de lealtad a una empresa, partido u organismo poseedor de un
monopolio indestructible. La lealtad pospone la salida, pero su existencia misma
se basa en la posibilidad de tal salida. El hecho de que aun el miembro mi4s leal
pueda retirarse es a menudo parte importante de su poder de negociacién frente
al organismo. Las posibilidades de que la voz funcione con eficacia como meca-
nismo de recuperacion se robustecen apreciablemente si se apoya en la amenaza
de la salida, ya se formule abiertamente o entiendan todos los participantes que
la posibilidad de la salida es un elemento de la situacién (ibid.: 83).

Parafraseando a Hirschman, se puede decir que el fenémeno del brexit,
la opcién de salida de un pais miembro (en este caso, Reino Unido) de la UE,
ha puesto en evidencia que dicha opcién, contemplada en el articulo 50 del
Tratado de Lisboa, lejos de ser una alternativa traumdtica —aunque su imple-
mentacién sea dolorosa— es un ejemplo muy ilustrativo que explica c6émo
una organizacién que reconoce la opcién por la salida puede fortalecer los
mecanismos de la voz y de la lealtad entre sus miembros (Kroll y Leuffen,
2016; Majone, 2017; Kostakopoulu, 2017).

El objetivo de este texto es analizar la conveniencia de regular juridica-
mente un proceso de posible secesién dentro de un Estado donde existen
grupos sociales concentrados en una parte de su territorio que podrian activar
ese mecanismo. Para ello, el contenido de este trabajo estd formado por tres
partes. En la primera parte se analizan las razones tedricas que muestran la
virtud de regular el derecho de secesién para hacer frente a su potencial amena-
zador. En la segunda parte se analizan los argumentos utilizados habitual-
mente para justificar o para rechazar la secesidn. Finalmente, en la tercera
parte se elabora una propuesta prictica sobre cémo podria regularse la sece-
sién en un pais democrdtico donde existe una cierta demanda de este tipo.

Il. LA VIRTUD DE REGULAR EL DERECHO DE SECESION

Existen ya en Espafa algunos estudios en el 4mbito del derecho (Alaez
Corral, 2015; Virgala, 2015) y la teoria politica (Digén Martin, 2013; Ruiz
Soroa, 2013, 2014) que analizan las ventajas de regular la secesién para
fortalecer la legitimidad del Estado. En el 4mbito internacional, los textos
que ensalzan las virtudes de esta regulacién tiene un amplio recorrido, tanto
en el 4mbito normativo (Buchanan, 1998, 2013; Norman, 1998, 2006;
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Weinstock, 2001a, 2001b; Mancini, 2012) como en trabajos mds empiricos
(Sorens, 2004, 2005, 2014a). La mayoria de estos estudios senalan que, en
contra de lo que suele afirmarse, el derecho de secesién no es un barril de
pélvora ni un fracaso intrinseco de la estructura institucional interna de un
Estado. Al contrario, asumir activamente la regulacién de este proceso ante
reivindicaciones de parte de su poblacién permite a dicho Estado garantizar
de manera mds «resiliente» (Kymlicka, 2003: 166) las reglas de juego de la
convivencia interna de ese grupo con el conjunto del Estado. Es cierto que
la idea de la supuesta indivisibilidad del Estado afecta a la idea de soberania
estatal de raiz westfaliana (Krasner, 1999; Barker, 2006; Wissenburg, 2007;
Slomp, 2008; Shadian, 2010; Dahbour, 2012) pero, como afirma Lépez
Basaguren, los casos de Quebec y Escocia han transformado profundamente
no tanto la idea de la soberania, pero si la idea de indivisibilidad del Estado.
Paradéjicamente, hoy podemos decir que los Estados con fendmenos sece-
sionistas en su interior estdn salvaguardando mejor su soberania e la medida
que no tienen cliusulas juridicas relativas a su imposible divisibilidad:
afrontan mejor «una reclamacién de secesién que forma parte del Estado»,
no son «indiferentes a la manifestacién de voluntad en sentido secesionista»
y, finalmente, como luego explicaremos, pueden demandar que «esa mani-
festacion de voluntad cumpla unas exigencias de claridad» (Lépez Basaguren,
2014c: 65). Hay cuatro argumentos que contribuyen a reforzar esta idea.

El primer argumento estd relacionado con la idea de la claridad politica.
Como sefala un reciente estudio comparando las Constituciones de todos los
paises a lo largo del tiempo, la peor estrategia para hacer frente a la secesién es
el silencio, la ambigiiedad o las simples prohibiciones implicitas (Ginsburg y
Versteeg, 2018: 959). De hecho, la regulacién del derecho de secesién permite
invertir la carga de la prueba desde el Estado hacia aquellos que, de alguna
manera, quieren cuestionar el statu quo territorial de dicho Estado. Como dice
Buchanan, la regulacién establece un procedimiento claro para superar «la
barrera levantada por la incertidumbre al crear una posicién satisfatoria por
defecto» (Buchanan, 2013: 208), es decir, aumenta la legitimidad del Estado
al asumir que hard frente a su futuro con garantias formales conocidas por
todos. Dicho de otra manera, el peligro de no regular el derecho de secesién en
un Estado, especialmente si tiene un importante volumen de poblacién que
asi lo puede reclamar, es que dicho Estado tendrd que demostrar constante-
mente y de manera defensiva que su futuro como Estado es viable mientras
observa que aquellos grupos que reclaman su divisibilidad tendrdn més posi-
bilidades de cuestionar este inmovilismo y fomentar dindmicas politicas
perversas, amparadas en argumentos democrdticos con un menor coste de
legitimidad politica. Como afirma Buchanan, «la cuestién no es reconocer o
no el derecho de secesién, sino cémo domesticarlo» (Buchanan, 2013: 174).
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Si la secesidn se convierte en un tabu y se demoniza, a menudo esa actitud
afade combustible a las reclamaciones secesionistas (Mancini, 2012: 482). Si,
por el contrario, la secesion se normaliza, es previsible pensar que perderd
buena parte de su poder evocativo. El modelo de legalizar y canalizar el proceso
secesionista en Canadd, con la aprobacién de la Ley de Claridad en 2001 tras
el abismo que provocé el resultado del referéndum de Quebec en 1995, es el
mejor ejemplo de esta situacién (Grima Camps, 2001; Calonge Veldzquez,
2013; Lépez Basaguren, 2013). El ejemplo canadiense contrasta con la dini-
mica politica en Gran Bretafa que dio lugar a la referéndum secesionista de
Escocia en 2014, donde el Gobierno britdnico aceptd crear un procedimiento
aparentemente simple y poco reflexionado, basado en un acuerdo politico
entre Gobiernos que evitara el «referéndum de nunca acabar» (neverendum),
pero sin ninguna claridad en cuanto a la cualificacién del resultado, a pesar de
las advertencias canadienses al respecto (Lépez Basaguren, 2015: 137-138).
Cabe suponer que, dadas las exigencias escocesas para repetir el referéndum en
el futuro, es previsible pensar que el Gobierno britdnico seguird en el futuro la
misma senda clarificadora aplicada por Canadd.

El segundo argumento remite a la compleja relacién entre los conceptos
de nacién y territorio. Aunque suele admitirse que ambos conceptos estdn
unidos, lo cierto es que entre ellos hay diferencias: a) la politica se ejerce gene-
ralmente en el marco de los territorios, no de naciones, y b) ocurre con cierta
frecuencia que un territorio (;Catalufia?) puede tener mds de una nacién. Si
una determinada entidad subestatal plurinacional, en la que por tanto cabe
esperar que existan a su vez divisiones sobre su posible secesién dentro del
territorio, decide finalmente secesionarse, activa automdticamente un fenémeno
de recursividad (Closa, 2019; Margiotta, 2019), porque el mismo argumento
empleado para esta secesién seria igualmente vélido para seguir ejerciéndolo
ad aeternum con las distintas subunidades politicas dentro de esta misma
entidad subestatal, como ha ocurrido por ejemplo con el cambio en las fron-
teras de algunos cantones suizos (Mancini, 2008: 580-581).

A diferencia de las reivindicaciones sobre el derecho de secesion, que
suelen orientar su centro de gravedad hacia la idea de nacién, la regulacién real
del derecho de secesién desplaza el debate hacia la idea de territorio, valorando
qué requisitos numéricos deberian cumplirse en un territorio para ejercer este
derecho, respetando ciertas condiciones y asumiendo ciertas consecuencias. En
la medida que es importante el estatus de ciudadania de zodos los ciudadanos
en ese hipotético nuevo Estado que surgiria de un Estado anterior, la regulacién
de este derecho exige unos principios justos que ofrezcan unos resultados prac-
ticos considerados vélidos para una inmensa mayoria, si no zodos, los ciuda-
danos de ese hipétetico nuevo Estado. Es decir, el proceso deberia tener en
cuenta tanto la minoria que quiere secesionarse como la minorfa que podria
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quedar atrapada en el nuevo Estado (Mancini, 2008: 565). Este argumento
contrasta con los planteamientos que ofrecié Buchanan sobre la no legitimidad
de los ciudadanos de origen ruso en el proceso secesionista de Letonia, donde,
supuestamente, un 48 % de la poblacién era, a su juicio, «no letona» (?) y «<no
deberfan tener voz en la decisién de independizarse» porque «no tienen la
misma categoria moral para determinar el destino de una regién que la pobla-
cién indigena». A modo de atenuante, Buchanan sehala que también serfa
posible que «un ndmero significativo de no letones en Letonia no se ajustasen
a la descripcién de colonos y tuvieran un interés legitimo en determinar el
estatus politico del pais» (Buchanan, 2013: 249). Afortunadamente, este tipo
de argumentos esencialistas son fécilmente rechazables a la hora de regular un
proceso de secesién en Estados democrdticos consolidados donde existen
comunidades plurinacionales con identidades duales (Moreno, 2009).

En estos casos, la regulacién del derecho de secesiéon desplaza la interpre-
tacién de la secesién a un enfoque mds /iberal, que entiende la secesién
no tanto como un derecho colectivo de las naciones que procede del pasado,
sino como un derecho individual que los miembros de un territorio desean
ejercer colectivamente para su autoorganizacién politica futura (McGee, 1992;
Moore, 1998; Wellman, 2005, 2010). No se trata, por tanto, de ver coémo
establecer una secesién democrdtica, sino mds bien de cémo establecer las
condiciones democrdticas de una posible secesién (Closa, 2019), que no es lo
mismo. En ese segundo supuesto, el argumento nacionalista a favor de la sece-
sién se debilita especialmente en aquellos territorios en los que sus ciudadanos
no tienen una identidad nacional homogénea ni una identidad nacional exclu-
yente (Brubaker, 1998). En un Estado democrdtico y plurinacional, la Gnica
manera de garantizar la posible secesién de un territorio en condiciones demo-
craticas es desvincular dicho derecho de la idea de nacionalidad (Dahbour,
2012). Si, por el contrario, la secesion quisiera ser justificada a través de razones
nacionalistas frente a un Estado multinacional, esta opcidén solamente seria
posible si aquellos individuos defensores de la multinacionalidad del Estado
¥y, por tanto, contrarios a la secesién, a) deciden abandonar el territorio que va
a secesionarse, incluyendo a una «minorfa atrapada», que deberfa aceptar b)
un estatus limitado de ciudadania (Wellman y Cole, 2011) o, simplemente,
c) asimilarse dentro de un nuevo Estado cuya nacién politica serfa mds homo-
génea. Todas estas condiciones solamente serfan aceptables democraticamente
si el procedimiento que se habilita para ejercer la secesién de un territorio
ofrece garantias de que la recursividad futura no va a tener lugar.

El tercer argumento tiene que ver con la cuestidn del demos secesionista.
En la mayor parte de los andlisis comparados sobre los referendos secesionistas
sorprende la poca atencién prestada a la pregunta sobre cudl deberia ser el
grado de participacion de zodos los ciudadanos que viven en el total del pais.
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Como deciamos antes, muchos de estos procesos secesionistas han contado con
la accién directa o la autorizacién expresa de los Estados, como ha ocurrido en
los casos ya comentados de Quebec o de Escocia. Sin embargo, el papel de los
ciudadanos de los paises, a excepcion de los habitantes de los posibles territo-
rios secesionistas, ha sido olvidado en pricticamente todos estos casos (Lehning,
1998). Esta cuestién es relevante porque afecta de modo sustancial tanto a las
presuntas razones tedricas que pueden alegarse para justificar la regulacién
como sobre todo a la mecdnica procedimental que deberia emplearse para
llevar a efecto dicho derecho. En paises democraticos donde la soberania corres-
ponde a sus ciudadanos, es dificil pensar que este derecho de secesién pueda ser
utilizado legitimamente sin el concurso del total de los ciudadanos del pais en
algiin momento del proceso, porque lo contrario serfa tanto como asumir que el
futuro de un Estado puede quedar en manos de un grupo concreto de ciuda-
danos, cuyas razones para llevar a cabo la secesién pueden ser de muy distinta
naturaleza (De Blas Guerrero, 2014). Al mismo tiempo, sin embargo, es impor-
tante reconocer que el criterio de la soberania de toda la poblacién no puede
convertirse en un requisito que dificulte, y hasta casi imposibilite, el ejercicio
de dicho derecho, especialmente si el grupo que desea ejercer la secesién es una
«minoria estructural» en ese mismo Estado (Tsebalis, 2000). Como veremos, la
mecdnica procedimental que regule dicho derecho deberia permitir la articula-
cién de dos principios aparentemente contrapuestos: por un lado, reconocer la
necesaria participacién del total de la poblacién en el proceso secesionista; por
otro lado, evitar que esta participacién se convierta en el eje central sobre el
cual descanse toda la estructura procedimental del ejercicio de dicho derecho.
Si la posicién ganadora y la posicién perdedora es conocida de antemano, la
actitud de veto de los jugadores harfa imposible cualquier regulacién satisfac-
toria de dicho derecho (Tsebalis, 2000; Hug y Tsebalis, 2002). Por esta razon,
el ejercicio del voto y la interpretacién de los resultados no solo deben ser
claros, sino que deben estar basados en criterios neutros, de manera que quede
minimizado durante todo el proceso el cilculo estratégico y la actitud desho-
nesta de los actores politicos (Weinstock, 2001b).

Finalmente, el cuarto argumento tiene que ver con la nocién misma de la
idea de decisién politica. Unos de los problemas cruciales de todo refrendo es
saber cudl es su posicién en la cadena de toma de decisiones de un sistema poli-
tico. Histéricamente, un referéndum es un mecanismo que, como su nombre
indica, fue concebido para que los ciudadanos refrendasen lo que otros —gene-
ralmente, los representantes politicos— ya habian decidido. Actualmente, con
el término referéndum se conocen otro tipo de figuras, como la consulta
popular y la figura del referéndum consultivo vinculante (Lépez Aguilar, 1999;
Carrasco Durdn, 2013; Aguado, 2014). En el primer caso se da la posibilidad

a la ciudadania para que decida sobre un asunto dilemdtico sobre el que los
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representantes politicos no han decidido adn; en el segundo caso se da la posi-
blidad a la ciudadania para forzar a las élites para que decidan de buena fe sobre
lo que los ciudadanos han votado. La duda en torno a las consultas populares
y el referéndum consultivo vinculante es la siguiente: si los ciudadanos 7o
deciden sobre contenidos porque su opinién es simplemente consultiva y los
resultados de dicha consulta sirven solamente para instar a los politicos a que
decidan de buena fe, ;qué es entonces lo que los ciudadanos realmente votan
en una consulta? (Courtois, 2004). ;Cémo deben interpretarse los incentivos,
las motivaciones y los intereses que han guiado a los electores para producir
aquellos resultados? Y, lo que es mds importante, ;cémo se produce la delibera-
cién politica y cudl es la posterior rendicién de cuentas ante los resultados de
una consulta de este tipo? (Setdld y Schiller, 2009; Offe, 2017). Esta cuestién
central se plante en Canad4 tras la celebracién de los referendos consultivos en
Quebec en 1980 y 1995, que produjeron fuertes incentivos a las posiciones
favorables al secesionismo desde la conviccién de que la votacién era simple-
mente un primer paso de un proceso negociador abierto. Tras la aprobacién de
la Ley de Claridad en 2000, Canad4 ha cambiado su concepcidn sobre el papel
de los referendos secesionistas en el proceso de toma de decisones, que marcard
con seguridad los que se celebren en el futuro (Mir y Bagé, 2003; Radmilovic,
2010). Mediante una estricta regulacion, dicho Estado ha sefialado que el
préximo referéndum secesionista deberia ser menos consultivo y mads vincu-
lante: es decir, los ciudadanos deberfan saber con antelacién cudles son los
requisitos formales y las consecuencias materiales que generard dicha votacién
para que, de esta manera, la decisién de los ciudadanos sea mds responsable
(Dixon, 2004: 82). Si los requisitos y las consecuencias directas del resultado
de ejercer el derecho de secesién estdn reguladas, es mds posible que los ciuda-
danos —sobre todos, las distintas minorifas— sabrdn los detalles concretos de
aquello que estdn votando, més alld de un simple mandato genérico de secesién
(Haljan, 2014: 349). Un referéndum tan importante como aquel que decide
una secesion no deberia realizarse para que los ciudadanos insten genéricamente
a los politicos a decidir sino para que los ciudadanos, en su caso, decidan ratifi-
cando un acuerdo con unas condiciones de secesién lo mds claras posibles,
previamente fijadas por los lideres politicos y conocidas por los ciudadanos
antes de ir a votarlas. Eludir del derecho a decidir la parte sustantiva que implica
cualquier decision es cualquier cosa menos una decision.

1. RAZONES TEORICAS PARA JUSTIFICAR LA SECESION...

Entre el listado de razones tedrico-normativas que la mayoria de autores
ofrecen para justificar la secesién, hay tres argumentos que sobresalen por
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encima del resto. El primer argumento es la apelacién politica a la cuestién
nacional. Segln este planteamiento un determinado grupo, por el simple
hecho de autoconsiderarse como nacién politica, basada en unos rasgos ampa-
rados principalmente por la historia y la voluntad de considerarse nacién,
tendria potencialmente un derecho a la posible secesién de un Estado (Harty,
1999; Canovan, 2001; Simpson, 2008; Qvortrup, 2014). Este argumento,
centrado en el reconocimiento al derecho de autodeterminacién nacional, es
posiblemente el mds endeble de los tres aunque, curiosamente, es el que suele
invocarse con mayor asiduidad (Solozdbal, 2014b). Es un argumento cuya
fortaleza reside en una apelacién centrada mds en el pasado, en la tradicién y
en la historia (Beiner, 1998). La principal debilidad de este argumento es su
falta de respuesta a aquellos que critican las posibles justificaciones dogmd-
ticas, autoritarias y antiliberales que esta demanda de secesién podria amparar
(Gutman, 1985: 131). Tal vez, este argumento podria tener alguna fuerza
normativa cuando un grupo nacional, ficilmente reconocible y asentado de
forma clara en un territorio concreto, ha sido cuestionado, prohibido o seria-
mente amenazado dentro de un Estado autocratico, donde no se reconoce ni
la pluralidad nacional efectiva ni se ofrecen canales institucionales para su
expresion y su articulacién politica. Sin embargo, en un Estado liberal demo-
critico que reconoce la convivencia de distintas expresiones nacionales,
permite la convivencia entre ellas, incluso constata el surgimiento de identi-
dades nacionales entrecruzadas que difuminan las fronteras de las distintas
naciones, la fuerza normativa del argumento nacionalista a favor de la secesién
se debilita (Miller, 2012). En este caso, el argumento nacionalista tendria que
demostrar que la nacién secesionista no basa su reivindicacién en argumentos
esencialistas —la famosa «trampa del espejo» de Dworkin (1985: 214-220)—
porque, de lo contrario, debilitarfa su posicién de salida respecto del Estado
democrdtico que acepta esa perspectiva liberal. O, por el contrario, tendria
que demostrar que la nacién secesionista basa directamente su reinvidicacién
en argumentos esencialistas, con lo cual estaria en la obligacién de justificar
ante sus ciudadanos cudles serfan las bondades de subordinar los principios
liberales de pluralidad identitaria en el nuevo Estado que se desea crear. Cabe
pensar que ambas opciones no concitarfan una gran adhesién entre la ciuda-
danfa que vive en una sociedad democrdtica liberal, a menos que el objetivo
real de este grupo que promueve la secesién sea vivir en un Estado mds auto-
crdtico o menos plurinacional del cual proceden. El caso de los ciudadanos de
origen ruso que perdieron algunos de sus derechos politicos tras la indepen-
dencia de Estonia y Letonia como precio del proceso de nacionalizacién de los
nuevos Estados es un buen ejemplo de esta situacién, que en cierto modo ha sido
olvidado en la medida que el Estado del cual provenian tenfa una dudosa legiti-
midad democritica (Moller, 2002). Sin embargo, cabe preguntarse hasta qué
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punto un Estado democrdtico estarfa justificado normativamente para auto-
rizar un proceso secesionista que limitase de esta manera tan dudosa, con argu-
mentos nacionalistas, la libertad de sus antiguos ciudadanos, de esa «minoria
atrapada» en el nuevo Estado (Mancini 2008: 571). La tnica excepcién seria
que una gran parte de los miembros de ese «minoria atrapada» conociera esta
situacién y la aceptara mediante consentimiento verificable a lo largo del
tiempo. A diferencia de todos aquellos autores que, desde John C. Calhoun,
vinculan las ideas secesionistas con la legimitidad de ciertas mayorfas en un
determinado territorio frente al Estado (Ginsburg y Versteeg, 2018: 936-937),
un proceso secesionista justo es aquel que tiene en cuenta a las distintas mino-
rfas involucradas en el proceso. Obviamente, esta situacion debe ser muy expli-
cita y tenida en cuenta a la hora de disehar los requisitos numéricos del
procedimiento para regular el derecho de secesién.

Relacionado en gran medida, aunque distinto, estd el segundo argu-
mento de la preservacién cultural segtin el cual un determinado grupo, ante el
dilema de permanecer dentro de un Estado con el riesgo de que sus senas de
identidad cultural o sus valores estén en peligro, tendria derecho a una posible
secesién (Buchanan, 2013). Bésicamente, la idea central de este argumento es
que un grupo humano podria de forma justa ejercer el derecho de secesién
cuando la preservacién de una serie de valores, actitudes y rasgos comunitarios
puedan verse abocados a desaparecer en la medida que permanencen dentro
de un Estado, mientras que con la creacién de un Estado independiente esta
situacidn seria reversible (Hope, 2006; Marko, 2012). Como deciamos antes,
aunque aparentemente este argumento estd intimamente conectado con el
anterior, la principal virtud del argumento culturalista es que, en gran medida,
intenta escapar de la l6gica nacionalista centrada en la legitimidad del pasado
para centrarse en las condiciones de viabilidad de una comunidad cultural en
el futuro. De hecho, este argumento ha sido el principal eje sobre el que ha
pivotado la cuestién secesionista de Quebec —Ila defensa de la cultura francesa
quebequesa— respecto del Estado canadiense (Moore, 2010). ;Es posible
articular medidas dentro del Estado que garanticen una proteccién razonable
de la cultura quebequesa? ;Es deseable esta proteccién por parte del Estado
canadiense? Si la respuesta es afirmativa y los ciudadanos afectados constatan
estas posibilidades y estos deseos, las razones para la secesién se ven mermadas.
Si el valor intrinseco de esta cultura y el coste de su preservacion se discute de
forma democritica, si el Estado introduce mecanismos para facilitar de forma
efectiva la perservacién de estas culturas, son aquellos que invocan la secesién
quienes deberfan demostrar que el esfuerzo de ruptura de la unién politica
merece la pena. Por tltimo, lo mds importante, ;es posible medir el efecto
futuro del conjunto de decisiones politicas aprobadas por un Estado para la
defensa y la preservacién de estos bienes culturales de una determinada
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comunidad? Tal vez ahi reside la principal debilidad del argumento cultura-
lista: los efectos futuros de decisiones politicas tomadas en el presente son difi-
ciles de conocer. Salvo que sean muy claras las evidencias que indiquen que las
acciones politicas presentes del Estado llevan a la desaparicién de una cultura,
y que sean precisamente esas acciones politicas del presente las responsables de ese
escenario futuro, el argumento culturalista para justificar la secesién estd limi-
tado. Por esta razdén, cualquier disefio procedimental para regular el derecho
de secesién deberia tener en cuenta que los ciudadanos que voten sobre una
futura secesién de ese Estado lo hagan siendo conscientes de que las razones
culturales deben ser muy poderosas y los riesgos de preservacién cultural
dentro de ese Estado, muy elevados. La mayoria de votos necesaria para dar
lugar a la secesién, por tanto, deberia ser tan cualificada como el reto que se
desea evitar.

Finalmente, el tercer argumento, de cardcter econémico, es el argumento
de la llamada discriminacién redistributiva segin el cual un determinado
grupo, ante la presuncién de que su pertenencia a un Estado le produce un
trato econémico injusto que contribuye a su empobrecimiento futuro de
forma permanente o una injusta detraccién de riqueza y de renta en favor del
resto de ciudadanos de ese mismo Estado, tendria igualmente derecho a una
posible secesién. Este argumento tiene dos variantes. Una primera variante de
la discriminacién retributiva se puede invocar sobre lo que podriamos llamar
el agravio por riesgo de empobrecimiento, esto es, la conviccién de que, para un
grupo o territorio, la permanencia dentro de un Estado es la causa decisiva
que contribuye a su empobrecimiento colectivo hasta el punto de que los
mecanismos de justicia econdémica en dicho Estado impiden de forma estruc-
tural que su economia crezca (Young, 1994, 2014; Gérard, 2014). Cabe
pensar que esta opcidn, en la forma extrema de un sadismo econdmico de
Estado, es muy dificil de encontrar, pese a las criticas que existen en algunas
regiones con altos indices de nacionalismo regional (Adrey, 2009: 149). Sin
embargo, si se diera este tipo de escenarios, estarfa muy justificado que ese
territorio reclamase el derecho a la secesion y, casi seguro, obtendria una
mayorfa muy cualificada en cualquier refrendo que se convocara para poner
fin a ello.

Una segunda variante se produce, por el contrario, cuando un grupo
asentado en un determinado territorio, que en términos generales suele ser
mids rico que la media general, considera que el Estado enajena de forma
permanente una parte sustancial de su riqueza econémica y dicho Estado no
ofrece ninglin retorno econdémico sustantivo que justifique semejante detrac-
cién ni haga atractiva la permanencia en dicho Estado. Es lo que se conoce
como la «secesiéon de los ricos» (Dietrich, 2014). A diferencia de la anterior,
esta segunda variante es mucho mds controvertida porque hace referencia al
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derecho de secesién que, supuestamente, tendrian los grupos ricos respecto de
sus compromisos econémicos con aquellos otros grupos cuya situacién econé-
mica dentro de un Estado es mucho menos ventajosa. Aqui, la cuestién que
habria que dilucidar es saber si la unién de los grupos dentro de un Estado
obedece a una légica contracturalista, que justificaria la secesién como una
especie de divorcio politico (Mancini, 2008: 583) o, por el contrario, esa unién
obedece a una l6gica historicista, que justificaria la secesién como una especie
de nulidad del efecto producido por el vinculo de hermandad. La elecciéon del
criterio sobre la naturaleza del Estado y de los grupos que lo forman resulta
decisivo para conocer la virtud que estd detrds del derecho de secesién por
razones econémicas.

Entender la secesién de un grupo territorial en un Estado como la ruptura
de un contrato, esto es, como un divorcio entre grupos que un dia decidieron
fundar ese Estado, tal como parece sugerir Buchanan desde una perspectiva
liberal contractualista, consiste en asumir que la unién politica de los Estados
modernos es una opcién artificial de tal calibre que los territorios ricos y
pobres de un mismo Estado lo soz con independencia de la relacién econémica
que les ha mantenido unidos durante un determinado periodo de tiempo. Si
eso fuera asi, entonces se entienden las palabras de Buchanan cuando dice lo
siguiente: «Si los ricos pueden demostrar de manera convincente que han sido
victimas de una redistribucién discriminatoria y que inicamente pueden poner
remedio a esta situacién injusta mediante la secesién, el mero hecho de la que
la secesién pueda agravar atin mds las condiciones de las personas que dejan
atrds no puede ser por si mismo una objecién determinante de aquella». Y
afiade un segundo argumento, a modo de atenuante: «Incluso sin demostrar
haber sufrido un agravio y haber recibido un trato injusto, los ricos estarfan
legitimados para separarse de los desfavorecidos, empeorando con ello el nivel
de bienestar de estos tltimos, si les pagan una indemnizacién adecuada por las
expectativas razonables de continuidad de la practica largamente asumida de
apoyo econdémico» (Buchanan, 2013: 202-203).

El problema de este tipo de razonamiento para avalar la secesidn de los ricos
es que no consigue explicar de forma convincente que el contrato original del
Estado sea la razén principal de que exista una distribucién econémica discrimi-
natoria y, por tanto, no consigue explicar cémo se puede justificar una indem-
nizacién en términos razonables sobre unas condiciones de futuro que son
imposibles de cuantificar. ;Cémo deberia calcularse la indemnizacién secesio-
nista si no es posible saber cudles son las expectativas razonables de continuidad de
un Estado que decide su divisibilidad en un determinado momento? ;Habria
que indemnizar de una sola vez o de manera indefinida a lo largo de un tiempo
de continuidad? ;Habria que indemnizar durante diez anos o durante doscientos
afios? Con todo, el problema principal es cémo establecer de forma razonable el
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origen del contrato que dio lugar al Estado. La teoria contractualista es un
modelo tedrico-normativo hipotético que es poco ttil para hacer frente a situa-
ciones ficticas. No es de extranar que las principales teorfas contractualistas
hayan sido esquivas a la hora de hablar del derecho de secesién.

Si, por el contrario, nos olvidamos de las teorfas del contrato y enten-
demos que la secesién de un territorio respecto de un Estado puede ser vista
como la nulidad del efecto producido por el vinculo de hermandad, asumiendo
implicitamente que los grupos territoriales de un Estado proceden del mismo
tronco familiar comiin y son, por asi decir, como hermanos cuyas ganancias
econdmicas han estado intimamente relacionadas con la situacién econémica
del otro dentro del propio Estado, el argumento sobre la secesién basada en
argumentos econémicos se invierte. A mi juicio, si este segundo enfoque es
vélido, solamente en el caso de que los ricos de un determinado territorio
dentro de un Estado pudieran demostrar de forma convincente que el origen de
su riqueza no tiene nada que ver, o muy poco, con la pertenencia a dicho
Estado, serfa posible invocar la injusticia de una discriminacién retributiva y
solicitar la nulidad del efecto de vinculo de hermandad para no repartir dichas
ganancias. Si, por el contrario, su riqueza material estd directamente vinculada
con su pertenencia a dicho Estado, la indemnizacién secesionista deberia
calcularse sobre el cdlculo de los beneficios econémicos que ese grupo ha obte-
nido en el pasado como consecuencia de su hermandad politica con las comu-
nidades y territorios del Estado.

IV. ... Y LAS RAZONES TEORICAS PARA RECHAZAR LA SECESION

Frente al listado de razones a favor de la secesién, el niimero de argumentos
normativos en contra de la secesién que invocan los defensores de un Estado
unido es igualmente amplio. Bdsicamente, se podrian aducir tres tipos de razona-
mientos. El primer argumento serfa, como en el caso anterior, la cuestién politica
nacionalista: una comunidad politica tiene suficientes elementos identitarios que
unen a todos sus miembros a lo largo de la historia, un ctimulo de intereses
mutuos e «identidades anidadas» (Miller, 2008) que hacen inconcebible la opcién
de la secesién (Lavi, 2013). Este argumento es tan endeble como el argumento a
favor del mismo, a pesar de su extensivo uso. A lo largo de tiempo se ha compro-
bado que la vinculacién de la idea de Estado con la idea de una nacién no soporta
la evidencia empirica: ni esta relacién es necesaria ni siquiera parece muy conve-
niente en aquellos Estados donde las identidades nacionales son multiples
(Keitner, 2007). Hoy puede afirmarse que los intentos orientados a convencer
que la mejor forma para rechazar la secesién descansa sobre la defensa de una
nacién con prevalencia sobre otras naciones tiene escasa fuerza normativa. Mds
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bien al contrario. Si un Estado es capaz de fundar su legitimidad politica sobre un
pilar mds pluralista que la idea de nacién monista (Maiz 2018) y dicho Estado no
exige demostrar a sus ciudadanos una adhesién a una tnica identidad nacional
concreta, estd en mejores condiciones para exigir a los secesionistas que justifi-
quen a) por qué es mejor un nuevo Estado nacional que una comunidad politica
plurinacional; b) por qué las personas que actualmente tienen una identidad
nacional entrelazada deberfan optar por una identidad nacional simple y, final-
mente, deberfan explicar ¢) cémo es posible pasar de una comunidad politica
multinacional a una comunidad politica nacional de forma democritica. Aque-
llos Estados que tienen identidades nacionales plurales, como Canad4 o Gran
Bretafia, estdn en mejores condiciones de imputar la carga de la prueba secesio-
nista a aquellos que quieren una identidad nacional mds simplificada. En este
sentido, rechazar el derecho de secesién bajo el argumento nacionalista, mds que
ayudar, dificulta la labor de defender un Estado plurinacionalmente resiliente.

El segundo argumento para rechazar la secesién estd basado en la propia
preservacion estatal, segtin la cual un Estado no tendria ningtin incentivo para
regular el derecho de secesién porque, en caso de hacerlo, su naturaleza y su
actividad estarfan totalmente condicionadas a evitar la ejecucién del mismo.
Regular la secesion serfa tanto como aceptar una especie de autochantaje de
una minoria que harfa muy dificil para ese Estado garantizar la accién politica
de la mayoria y, en Gltima instancia, mantener el principio de igualdad de
todos los ciudadanos. Puede pensarse hasta qué punto el derecho de secesién
implica colocar al Estado en una posicién de debilidad tal que le incapacitaria
para ejercer su soberanfa (Mancini, 2008: 580). Esta cuestién recuerda la vieja
distincién entre Jellinek y Kelsen sobre la concepcién del Estado y el papel del
derecho en el Estado liberal moderno. Como es sabido, Jellinek pensaba que
el Estado existe con anterioridad a la férmula del Estado de derecho, que es
creada por el propio Estado para después actuar de acuerdo con esa voluntad
(Jellinek, 2012). Sin embargo, Kelsen plantea una posicién totalmente dife-
rente: pensaba que el Estado no existe més alld del propio Estado de derecho
realmente existente (Kelsen, 1993). Kelsen afirma que el Estado debe renun-
ciar a una visién holista del mundo para que el derecho pudiera garantizar una
neutralidad que ofrezca legitimidad social. Aparentemente, Kelsen estd en
mejores condiciones para ofrecer una legitima regulacién del derecho de sece-
sidén, porque reafirma que el Estado de derecho es una estructura ciega basada
en procedimientos legales puros donde impera «el principio de la tolerancia,
es decir, la exigencia de que los puntos de vista religiosos o politicos de los
demds deben comprenderse con un espiritu de buena voluntad, aunque uno
no los compartay, en realidad, precisamente porque no los comparte» (Kelsen,
1982: 147). Como también dird Kelsen, las limitaciones a la presuncién del
espiritu de buena voluntad hacen que la ley establezca unas condiciones muy
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exigentes para que no se quiebre el valor de la propia legalidad. En el caso del
derecho de secesion, un Estado que lo regulase tendria eso muy en cuenta.

Finalmente, el tercer argumento para rechazar la secesion se basa en lo
que podriamos llamar la virtud de las soluciones intermedias (Feeley y Rubin,
2008; Anderson, 2013; Oliver ez al. 2014). Seglin este argumento, seria
posible rechazar la regulacién del derecho de secesién porque un Estado tiene
a su disposicién una amplia gama de instrumentos (descentralizacién politica
del poder, mecanismos de blindaje competencial, relaciones asimétricas o de
bilateralidad especiales, opciones de veto de las minorias sobre algunas
decisiones de la mayoria, etc.) sin tener que llegar a la situacién extrema de la
secesion. Este tercer argumento normativo estd basado en la posicién pragma-
tica que afirma que la secesion serfa una solucién extrema y maximalista que
atenta contra las multiples soluciones moderadas de que dispone el Estado
para la autorregulacién interna de sus diferencias grupales. Una de estas solu-
ciones intermedias es la articulacién federal del poder de un Estado (Norman,
2006; Moreno, 2009; Caamafo, 2014; Sorens, 2014b). Buena parte del
debate normativo sobre el federalismo en sociedades plurinacionales discute si
esta férmula de organizacién del poder es un buena alternativa a férmulas mds
radicales como la secesién (Kymlicka, 1998; Lluch 2014). La discusién es
compleja y no puede agotarse en el espacio de estas lineas. Si, como plantea
Caamafno, el Estado federal normativamente mds eficaz y mds justo funciona
como un péndulo, permitiendo oscilar entre posiciones mds centralistas y
posiciones mds confederales (Caamano, 2014: 108), tal vez deberiamos plan-
tearnos hasta qué punto el reconocimiento del derecho de secesién es precisa-
mente lo que haria posible que ese péndulo funcionase. ;Y si la opcién de la
salida, como plantea Hirschman, es la mejor via para hacer oir mejor la voz y
la lealtad: Es posible que la regulacién secesionista podria compensar el legi-
timo derecho del Estado a su propia autoconservacién y facilitar que ese
péndulo de opciones intermedias federales fueran mds equilibradas. De lo
contrario, la virtud de las soluciones intermedias podria volverse rigida y fuente
de permanentes desequilibrios. En la medida que el Estado acepta su propia
divisibilidad como solucién limite, es posible que todas las opciones sobre el
reparto territorial del poder en estructuras federales aparecerd como una situa-
cién intermedia virtuosa y flexible para todas las partes.

V.  MECANICA PROCEDIMENTAL DEL DERECHO DE SECESION.
UNA PROPUESTA

Lo que sigue a continuacién es una propuesta teérica sobre una de las
multiples formas que la mecdnica procedimental del derecho de secesion podria
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adoptar. No cuestiona la legitimidad de los referendos llevados a cabo en los
paises en los que se ha ejercido este derecho hasta la fecha, pero reflexiona sobre
algunas de las deficiencias estructurales observadas en los ejemplos pasados y
plantea soluciones procedimentales para una mejora de la forma prictica de
ejercer esta practica.

Desde nuestro punto de vista, la mecdnica procedimental para regular
legalmente el ejercicio del derecho de secesion deberia tener en cuenta cinco
ideas bdsicas. En primer lugar, hay que aceptar que el derecho de secesién es
un derecho excepcional, concebido como ultimo recurso y que, por tanto, no
estarfa pensado para ser usado en condiciones ordinarias. Es decir, es un
derecho que solo puede entenderse como una garantia de que el Estado reco-
noce a la pluralidad de grupos territoriales que, en algiin momento, podrian
solicitar abrir un proceso de largo recorrido, mds alld de un referéndum tnico,
que podria acabar en la ruptura del vinculo formal que les une. Como tal
proceso excepcional, exigirfa garantias y procedimentos muy rigidos para que
su ejercicio fuera aceptado, dado que este proceso vincularia a zodos los ciuda-
danos y grupos del Estado en un proceso muy sensible, que en apariencia es
incongruente (facilitar la union mediante la opcion de ruptura) y que demanda
una comprensién compleja de una multiplicidad de elementos en juego.

En segundo lugar, el derecho de secesién deberia ser potencialmente ciego.
Dado que su ejercicio afecta a los intereses y emociones contrapuestas de grupos
concretos dentro de un Estado, en la que hay en juego distintas mayorfas
y distintas minorias, la mejor manera de respetar esta variedad de intereses y
emociones es neutralizar sus potenciales efectos en un procedimiento lo mds anti-
perfeccionista posible. La metéfora del velo de la ignorancia de Rawls seria, en
este sentido, una buena guifa para inspirar este procedimiento. Asi, el proceso
secesionista deberfa permitir: a) que las personas que inicien el proceso no debe-
rfan conocer a las personas que lo culminardn, de hecho, lo ideal es que no fueran
las mismas; b) los intereses y las emociones de las personas que activasen el proceso
no deberian saber cudles son los intereses y emociones a lo largo del proceso, ni
saber si estas van a cambiar o no, y ¢) finalmente los actores deberian ignorar la
estrategia politica que han de adoptar una vez iniciado el proceso: no deberian
saber si la opcién estratégica correcta es la moderacién o la radicalidad politica, la
defensa de posiciones politicas centrifugas o centripetas, porque el disefio del
proceso les impediria saber qué paso conduce a qué otro paso. Esta especie de
velo procedimiental obligaria a que tanto los intereses como las emociones
tuvieran siempre en cuenta la reciprocidad de las respuestas de los demds, que por
su propia naturaleza serfan insondables.

En tercer lugar, el derecho de secesién es un derecho colectivo pero, ademis
de ello, es un derecho intergeneracional. Dado que la posible secesién dentro de
un Estado afecta no solo a las personas que lo ejercen sino a generaciones
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venideras, pareceria razonable que el ¢jercicio de este derecho se ejecutase en
distintas fases, para asi implicar a distintas generaciones de personas pertene-
cientes a distintos contextos sociales, econémicos y politicos. Regular y ejercer
este derecho pensando tinicamente en las condiciones presentistas tendria, casi
con seguridad, el sesgo inevitable de la generacién que lo regulase y lo ejer-
ciese, con el riesgo de parcialidad y de utilizacién espurea en el manejo parcial
de los tiempos por parte de los convocantes. Las dudas sobre la posible parcia-
lidad, la sensacién de que el ejercicio de este derecho se juega con las cartas
marcadas, no se evaporarian por mds honestas que sean las personas involu-
cradas. La mejor forma de evitar esto es hacer que este proceso sea ejercido
como un paquete intergeneracional, en distintas fases, en distintos momentos.

En cuarto lugar, el derecho de secesién deberia ser un derecho potencial-
mente 7o instrumentalizable en la vida politica. El derecho de secesién no es
ni puede ser un instrumento de presién politica para defender propdsitos
distintos del deseo de obtener la independencia. De la misma manera que
muchas veces los grupos politicos a favor del secesionismo critican la ausencia
de regulacién del derecho de secesién de manera deshonesta, como una simple
excusa retérica para desestabilizar la dindmica politica, cabe la posibilidad
de que la regulacién podria utilizarse para el mismo propésito: influir en el debate
politico del presente para acabar con un rival politico incémodo. De hecho,
cabe plantearse hasta qué punto el disefio procedimental de Gran Bretana, en
relacién con el referéndum escocés de 2014, tuvo mucho de osadia insincera,
como si el propésito de la autorizacién del Gobierno britdnico para celebrarlo
hubiera sido forzar una decisién rdpida en aras de obtener una respuesta
contraria a la secesién —dado que los nacionalistas escoceses querfan negociar
también soluciones intermedias durante el mismo proceso secesionista— vy, de
este paso, liquidar las aspiraciones del Partido Nacionalista escocés en la vida
politica britdnica. Las frustraciones por la posible deshonestidad en el diseno
del proceso secesionista escocés (Tierney, 2015) hacen sospechar que cual-
quier disefio procedimental para regular su ejercicio deberia garantizar que la
instrumentalizacién insincera no sea posible.

Finalmente, en quinto lugar, es un derecho que afecta de modo sustan-
cial a la relacién entre mayorias y minorias en un pais. Decia Kelsen que es
preciso distinguir entre el principio de la mayoria y la férmula politica de la
mayoria. El principio de la mayoria tiene un valor relacional, pues exige el
reconocimiento de la minorfa: y, por consiguiente, «el derecho de la primera
implica el derecho de la segunda a existir» (Kelsen, 1974: 81). Para evitar que
el principio de la mayoria pueda ejercerse en un sentido tal que se anule a s
mismo, es preciso establecer mecanismos de proteccién de las minorfas. Como
deciamos antes, uno de los principales riesgos de un proceso secesionista es su
recursividad. Por ello, serfa un error pensar que el derecho de secesidon es un
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derecho de una minoria sobre la mayoria de un pais, y muchos menos pensar
que es un poder que una minoria estatal puede usar contra una minoria
regional. Como todo derecho, es un juego relacional en el que la opinién de
la mayoria solamente tiene valor en funcién de la opinién de la minoria, y
viceversa. El ejemplo mds controvertido es, sin duda, saber cémo se puede
medir con claridad la relacién entre una mayoria y una minoria de forma legi-
tima. ;Cémo decidir que una relacién de mayorias/minorias de, pongamos
por caso, 70%-30%, es mds legitima que una relacién 60 %-40 %? Esta es,
probablemente, la gran incégnita que la Ley de Claridad canadiense no consi-
guié dilucidar. Creemos que una mecdnica procedimental justa a la hora de
regular con claridad esta relacién 7o puede determinar con cardcter previo
cudl deberia ser el resultado especifico de una votacién que reflejase una relacién
legitima entre mayoria/minorfa pero, en su defecto, si podrian establecerse
una serie de condiciones muy estrictas que permitan que la participacion de
todos los ciudadanos del pais haga que el resultado sea interpretable de forma
inequivoca por todas las partes. Al final, el proceso serd justo si las distintas
minorias tienen incentivos para aceptarlo y se evita el riesgo de la recursividad.
Una de las formas es mediante el uso de la variable temporal, que permite un
proceso de enfriamiento (Mancini, 2008: 580) de las decisiones que toman
los actores a lo largo de un plazo amplio.

Teniendo en cuenta estos cinco criterios, el proceso secesionista —tal
como aqui lo presentamos— deberia estar compuesto de tres fases interconec-
tadas pero distintas: una fase de inicio (f1), una fase de implicacién general de
todos los ciudadanos del pais (f2) y una fase de resolucién final (f3). Serfan tres
manifestaciones de voluntad distintas e interconectadas de un mismo acto
realizado en tres momentos histéricos diferentes. Cada una de las fases tendria
un plazo de realizacién razonablemente amplio: sugerimos el plazo de 15 afnos
entre cada una de las tres fases, que coincidirfa mds o menos con lo que suelen
durar dos ciclos de dos Gobiernos distintos que tendrian dos legislaturas
completas para gestionar el resultado de cada consulta. Estos plazos temporales
entre cada consulta no podrian cancelarse, ni aplazarse ni tampoco adelantarse.
Se activarfan automdticamente en la medida que la fase precedente hubiera
habilitado continuar con el proceso. Es decir, el proceso secesionista podria
durar un total de 30 anos desde el momento de la celebracién de la primera
consulta (f1) hasta la celebracién de la tercera y tltima consulta (£3).

1. FASE INICIAL DEL PROCESO SECESIONISTA

La fase inicial del proceso secesionista (f1) se realizarfa mediante una
votacién en el territorio que solicitara iniciar dicho proceso. Lo razonable es
que las condiciones bésicas de la posible secesion, no solo las consecuencias
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econdmicas, sino también las politicas fueran acordadas con claridad antes de
iniciar el proceso (f1), fueran conocidas por todos los ciudadanos de forma
transparente, para que dicho proceso no se viera alterado en lo sustancial por
los posibles cambios en la opinién publica durante los treinta afios de dura-
cién del mismo. Sin la aprobacién de estas condiciones generales, cualquier
votacién secesionista estaria viciada con argumentos expresivos, pero carente
de razones sustantivas que, en teoria, son las que deberian orientar este tipo de
votaciones.

En esta consulta (f1), los votos se contarian sobre el total del censo,
dejando que la abstencién juegue el papel de mecanismo corrector para esta-
blecer cudl deberia ser la diferencia necesaria entre los votos vélidos a favor y
en contra de la secesién. La participacién serfa un criterio a tener en cuenta,
no solo porque indica el nivel de implicacién de los ciudadanos en esta deci-
sidn, sino porque las posibles variaciones de la participacién afectan a la inter-
pretacién de la relacién entre mayorias y minorias (no es lo mismo interpretar
dos puntos de diferencia entre votantes a favor y en contra con un 30 % o con
un 90 % de participacién). En este sentido, fijar un umbral de participacion,
algo que no se ha hecho en todos los referendos secesionistas realizados en
paises democrdticos, es un requisito razonable que ayuda a fortalecer la legi-
mitidad del resultado.

Asi, el principio que podria guiar la primera consulta (f1) seria el
siguiente: e/ mayor nilmero de votos vdlidos a favor sobre los votos en contra de la
secesion serd vdlido para activar el proceso secesionista si la participacion es supe-
rior a los tiltimos comicios celebrados en ese territorio (elecciones generales y regio-
nales) o, en todo caso, serd vilido si el porcentaje de votos vilidos a favor de la
secesion supera la mitad mds uno del total del censo. Por ejemplo, con una parti-
cipacién del 100 %, la diferencia entre los votos vilidos a favor y en contra
deberia ser minima para dar validez al resultado, en la medida que toda la
poblacién ha emitido su opinién. Si el porcentaje de participacién es menor,
cabe suponer que la diferencia entre los votos a favor y en contra solamente
podria ser valida si el umbral de participacidn es significativo (aqui seria bueno
tener una referencia, que no estd fijada de antemano por el legislador sino por
la participacién politica real: los tltimos comicios generales y regionales cele-
brados antes de esta consulta). En el caso de que algin colectivo tuviera la
tentacién de no participar en dicha consulta para impedir que la participacién
superase estos umbrales, esto podria sortearse si finalmente el porcentaje de
voto a favor de la secesion superase la mitad de la poblacién censada.

Este sistema de recuento relacional hace para todos muy dificil calcular
estratégicamente su actitud ante las opciones en juego. El grupo de ciuda-
danos a favor de la secesién buscard que sus votantes se activen y, al mismo
tiempo, buscard que las personas en contra también lo hagan porque, en caso
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de no activar a los votantes en contra, el ndmero de votos a favor de la secesién
tendrd necesariamente que subir. Por su parte, el grupo de ciudadanos en
contra de la secesién buscard que sus votantes se activen, pero no tanto como
para validar una victoria del secesionismo por la minima. El resultado es ciego
al cdlculo estratégico y por tanto permite comparar las motivaciones de todos
los participantes de forma mds relacional.

2. SEGUNDA FASE

En el caso de que la consulta (f1) hubiera sido exitosa para los defensores
del secesionismo, la segunda consulta (f2) se realizaria quince afios después de
la primera, respondiendo a la misma pregunta y con las mismas condiciones
pactadas en el caso anterior. A lo largo de estos afios, todos los actores politicos
habrian tenido un tiempo razonable para evaluar las causas de la primera vota-
cién (f1), las estrategias politicas para revertir y/o profundizar las preferencias
allf expuestas, tras lo cual los ciudadanos serian nuevamente convocados a
votar. En este segundo momento, a diferencia del anterior, votarian todos los
ciudadanos del pais. Asi, se garantizaria la implicacién de todas los ciudadanos
del Estado en dicho proceso, de tal manera que la minoria atrapada en dicho
territorio pudiera encontrar algtn tipo de legitimo apoyo externo a su posi-
cién. Al igual que en el caso anterior, el cémputo deberia tener en cuenta no
solo las mayorias y las minorias del recuento sino el indice de participacién.
Asimismo, en esta consulta (f2) serfa razonable exigir que el porcentaje de
participacién y el porcentaje del censo en favor de la secesién en el territorio
afectado fuera superior al de la primera consulta (f1).

El recuento de este segundo paso seria un poco mds complicado que el
anterior porque relaciona dos tipos de colectivos, dos tipos posibles de mayo-
rfas y de minorias y, por tanto, caben cuatro resultados: (f2a) una mayoria de
votos a favor de la secesién tanto en el territorio como en el total del pais;
(f2b) una mayoria de votos en contra de la secesién tanto en el territorio como
en el total del pais; (f2c) una mayoria de votos en contra de la secesién en el
territorio y una mayoria de votos a favor de la secesién en el resto del pais;
(f2d) una mayoria de votos a favor de la secesién en el territorio y una mayoria
de votos en contra en el resto del pais.

En los casos (f2a) y (f2b) la interpretacién seria clara porque no hay
disparidad de opinién en el pais y en el territorio concreto: seguir adelante en
el primer caso, paralizar el proceso en el segundo. En el caso (f2¢) se darfa una
circunstancia extrafa: los quince afos transcurridos desde la primera consulta
habrian cambiado la tendencia sobre la secesion en el territorio que lo propuso
pero, sin embargo, el resto del pais habria decidido que, dadas las circunstan-
cias, la opcidn secesionista deberia seguir adelante. Lo rozanable es pensar
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que, en ese caso, el proceso secesionista se paralizarfa. Finalmente, el caso
(f2d) daria una disparidad de opiniones, pero en sentido contrario: el terri-
torio votaria de forma mayoritaria a favor de la secesion, mientras que el resto
del pais votaria mayoritariamente en contra. La duda aqui es: ;cé6mo valorar
los datos? ;Deberian valer lo mismo los porcentajes de voto en el territorio y
en el resto del pais? Si el grado de divisién de opiniones en ambos fuera similar,
tratar los porcentajes de votos de la misma manera no produciria ninguna
distorsién. Sin embargo, en el caso de que la divisién de opiniones fuera mayor
en un caso que en otro, tratar dichos porcentajes de la misma manera si produ-
cirfa distorsién. Por esta razon, serd bueno tener en cuenta, como hemos antes,
no solo los votos a favor y en contra, sino también el volumen de participacién
en ambos cémputos, tanto el estatal como el regional.

De esta manera, el principio que podria guiar este segundo refrendo (£2)
serfa: el mayor niimero de votos vilidos a favor sobre los votos en contra de la sece-
sidn en un territorio serd vdlido para continuar con el proceso secesionista si a) el
porcentaje de voto sobre censo a favor es mayor que el resultado obtenido en f1, y
b) la diferencia entre el porcentaje de los votos sobre censo a favor y en contra obte-
nidos en el territorio es mayor que la diferencia entre el porcentaje de los votos sobre
censo a favor y en contra entre los habitantes del resto del pais. Veamos un ejemplo.
Imaginemos que en el territorio que desea la independencia logré que en (£2),
con una participacién del 83 % de la poblacién, un 57 % del censo votara a
favor y un 26% en contra de la secesién (es decir, una diferencia de +31
puntos de censo a favor de la secesién); por otro lado, en el resto del pais
habria votado solamente el 42 % de la poblacién, con el siguiente resultado:
36% del censo en contra y 6% del censo a favor (una diferencia de +30 en
contra de la secesién). En este caso, el proceso secesionista continuaria.

El sistema de recuento en (f2) es especialmente complicado porque se
tienen en cuenta los votos a favor, los votos en contra y el nivel de participa-
cién, lo que complica atin mds a todos los ciudadanos calcular estratégica-
mente cudl deberia ser su actitud ante todas las opciones en juego antes del dia
de la votacién.

3. TERCERA FASE

Si finalmente se han superado los requisitos (f1) y (f2), treinta anos después
de la primera se deberfa celebrar la tercera consulta (£3). Al igual que en (£2), los
actores politicos habrian tenido un tiempo razonable para analizar las causas de
las votaciones precedentes y adoptar medidas politicas para revertir y/o conso-
lidar esta situacién. Este referéndum definitivo se realizaria solamente en el terri-
torio que querria secesionarse, respondiendo a la misma pregunta y con las
mismas condiciones que los anteriores. Los votos se contarfan sobre el total de

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 97-126



120 CARMELO MORENO

los votantes del censo. El principio que podria guiar este refrendo definitivo (£3)
para dar validez al resultado deberia exigir dos condiciones: a) e/ porcentaje de
voto sobre censo a favor de la secesion deberia ser, como minimo, el mismo que se
obtuvo en la votacion f2, y b) la diferencia entre los votos a favor y los votos en contra
de la secesion deberia mantener la misma distancia que aquella existente en la vota-
cion f2. Asi, tomando como referencia el ejemplo anterior, si en el territorio que
quiere secesionarse, el resultado en la votacién (£2), con un 83 % de participa-
cién, habia sido de 57 % del censo a favor frente a 26 % en contra (diferencia de
+31 %), en el referéndum (£3) la validez a favor de la secesién exigiria que el voto
a favor de la secesién fuera, como minimo, del 57% del censo y, en caso de
que el porcentaje de voto en contra superase el 26 %, la diferencia tendria que
mantenerse en +31%. Si la participacién desciende, el resultado es vdlido en
la medida que el porcentaje de censo a favor de la secesién se mantiene;
por el contrario, si el participacién aumenta, es posible dar validez al resultado
si el porcentaje de censo a favor de la secesién mantiene la misma diferencia de
porcentaje de censo que hubo quince afios antes. De esta forma se cumplirian
los umbrales minimos, no impuestos previamente por nadie, sino determinados
por la dindmica politica, que harfa legitima la decisién de la poblacién de ese
territorio ante el resto de los ciudadanos y ante el propio Estado.

A la vista de estos datos, la impresién es que este procedimiento obligaria
de forma prictica a obtener un apoyo muy significativo a favor de la secesién
sobre el total del censo como condicién necesaria que hacer efectiva la secesién. La
mayoria secesionista habria superado tres obstdculos: la mayoria contraria del
total del pais, la minoria atrapada en dicho territorio y la mayoria consigo misma
a lo largo de treinta anos. Aparece, por tanto, como una solucién razonable: el
proceso supera tres fases muy distintas, de forma intergeneracional, sin mds
requisitos que la propia dindmica politica y la exigencia de una fortaleza numé-
ricamente muy elevada de los votantes de ese territorio para constituir un Estado
nacionalmente mds homogéneo —aqui la evolucién de la minoria atrapada
es, seguramente, la cuestién principal— que el Estado plurinacional del cual
se separa. Tras un enorme esfuerzo de tres décadas de deliberacién democratica
y una dindmica politica incapaz de revertir las tendencias centripetas, esta mecd-
nica procedimiental darfa legitimidad tanto al Estado resiliente que lo hubiera
regulado como al territorio secesionado, el cual podria llevar a efecto dicha sece-
sién tras asumir los costes tal como estos fueron acordados inicialmente.

Bibliografia

Adrey, ]. (2009). Discourse and struggle in minority language policy formation. corsican language
in the EU context of governance. London: Palgrave MacMillan. Disponible en: https://
doi.org/10.1057/9780230583986.

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 97-126


https://doi.org/10.1057/9780230583986
https://doi.org/10.1057/9780230583986

LA SECESION COMO PROCEDIMIENTO A LARGO PLAZO FRENTE A LA DEMANDA... 121

Aguado, C. (2014). Sobre un eventual referéndum consultivo cataldn en el proceso sobera-
nista. En J. J. Solozdbal (ed.). La autodeterminacion a debate (pp. 9-29). Madrid: Pablo
Iglesias.

Aldez Corral, B. (2015). Constitucionalizar la secesién para armonizar la legalidad constitu-
cional y el principio democrético en estados territorialmente descentralizados como
espafa. Revista d Estudis Autonomics i Federals, 22, 136-183.

Anderson, L. M. (2013). Federalism, secession, and the American State: Divided, we secede. New
York; London: Routledge. Disponible en: https://doi.org/10.4324/9780203095669.

Barker, J. (20006). Sovereignty matters: Locations of contestation and possibility in indigenous stru-
ggles for self-determination. Lincoln: University of Nebraska Press. Disponible en: https://
doi.org/10.2307/j.cttldnncqc.

Beiner, R. S. (1998). National self-determination: Some cautionary remarks concerning the
thetoric of rights. En M. Moore (ed.). National self-determination and secession (pp.
158-180). Oxford: Oxford University Press. Disponible en: https://doi.org/10.1093/01
98293844.003.0008.

Bowring, B. (2008). Positivism versus self-determination: The contradictions of Soviet inter-
national law. En S. Marks (ed.). International law on the left: Re-examining marxist lega-
cies (pp. 133-168). Cambridge: Cambridge University Press. Disponible en: https://doi.
org/10.1017/CBO9780511493720.005.

Brubaker, R. (1998). Myths and misconceptions in the study of nationalism. En M. Moore
(ed.). National self-determination and secession (pp. 233-265). Oxford: Oxford Univer-
sity Press. Disponible en: https://doi.org/10.1093/0198293844.003.0011.

Buchanan, A. (1998). Democracy and secession En M. Moore (ed.). National self-determina-
tion and secession (pp. 14-33). Oxford: Oxford University Press. Disponible en: heeps://
doi.org/10.1093/0198293844.003.0002.

— (2013). Secesion. causas y consecuencias del divorcio politico. Barcelona: Ariel

Caamafio, F. (2014). Democracia federal. Apuntes sobre Espaia. Madrid: Turpial.

Calonge Veldzquez, A. (2013). El derecho de secesién en Canadd: Una regulacién juridica
completa y un problema politico sin resolver. Revista de Derecho de la Unién Europea,
25, 107-124.

Canovan, M. (2001). Sleeping dogs, prowling cats and soaring doves: Three paradoxes in the
political theory of nationhood. Political Studies, 49 (2), 203-215. Disponible en: hteps://
doi.org/10.1111/1467-9248.00309.

Carrasco Duran, M. (2013). Referéndum versus consulta. Revista de Estudios Politicos, 160, 13-41.

Closa, C. (2019). A critique of the theory of democratic secession. En C. Closa, C. Margiotta
y G. Martinico (eds.). Between Democracy and Law. The Amorality of Secession (pp.
49-60). New York: Routledge. Disponible en: https://doi.org/10.4324/9780429032400.

Conversi, D. (2000). Central secession: Towards a new analytical concept? The case of former
Yugoslavia. Journal of Ethnic and Migration Studies, 26 (2), 333-355. Disponible en:
heeps://doi.org/10.1080/13691830050022839.

Courtois, S. (2004). Démocratie délibérative et sécession. Canadian Journal of Political Science,
37 (4), 811-838. Disponible en. https://doi.org/10.1017/50008423904990208.
Dahbour, O. (2012). Self-determination without nationalism: A theory of postnational sove-

reignty. Philadelphia: Temple University Press.

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 97-126


https://doi.org/10.4324/9780203095669
https://doi.org/10.2307/j.ctt1dnncqc
https://doi.org/10.2307/j.ctt1dnncqc
https://doi.org/10.1093/0198293844.003.0008
https://doi.org/10.1093/0198293844.003.0008
https://doi.org/10.1017/CBO9780511493720.005
https://doi.org/10.1017/CBO9780511493720.005
https://doi.org/10.1093/0198293844.003.0011
https://doi.org/10.1093/0198293844.003.0002
https://doi.org/10.1093/0198293844.003.0002
https://doi.org/10.1111/1467-9248.00309
https://doi.org/10.1111/1467-9248.00309
https://doi.org/10.4324/9780429032400
https://doi.org/10.1080/13691830050022839
https://doi.org/10.1017/S0008423904990208

122 CARMELO MORENO

De Blas Guerrero, A. (2014). El derecho a decidir y el gambito de dama. En J. ]. Solozdbal
(ed.). La autodeterminacion debate (pp. 67-80). Madrid: Pablo Iglesias.

Dietrich, E (2014). Secession of the rich: A qualified defence. Politics, Philosophy and Econo-
mics, 13 (1), 62-81. Disponible en: https://doi.org/10.1177/1470594X13483480.

Digén Martin, R. (2013). Plurinacionalidad y vertebracién territorial del poder politico en
Espana. Una aproximacién desde la teorfa politica. Revista Espariola de Ciencia Politica,
31, 101-122.

Dixon, J. (2004). The chrétien legacy. Victoria: Trafford Publishing.

Dworkin, R. (1985). A matter of principle. Cambridge: Harvard University Press.

Englebert, P y Hummel, R. (2005). Let’s stick together: Understanding Africa’s secessionist
deficit. Afvican Affairs, 104 (416), 399-427. Disponible en: https://doi.org/10.1093/
afraf/adi008.

Feeley, M. M. y Rubin, E. L. (2008). Federalism: Political identity and tragic compromise. Ann
Arbor: University of Michigan Press.

Gérard, M. (2014). Economic aspects of constitutional change: The case of Belgium. Oxford
Review of Economic Policy, 30 (2), 257-276. Disponible en: https://doi.org/10.1093/
oxrep/gru016.

Ginsburg, T. y Versteeg, M. (2018). From Catalonia to California: Secession in Constitutional
Law. Alabama Law Review, 70, 923-985

Grima Camps, C. (2001). El dictamen del Tribunal Supremo de Canad4 sobre la secesién de
Quebec de 20 de agosto de 1998. En E. Mitjans y ]. M. Castelld (eds.). Canadd: Intro-
duccion al sistema politico y juridico (pp. 93-102). Barcelona: Universitat de Barcelona.

Gutmann, A. (1985). Communitarian critics of liberalism. En S. Avineri y A. De-Shalit (eds.).
Communitarism and individualism (pp. 120-137). Oxford: Oxford University Press.

Haljan, D. (2014). Constitutionalising secession. Portland: Hart Publishing.

Harty, S. (1999). The nation as a communal good: A nationalist response to the liberal concep-
tion of community. Canadian Journal of Political Science, 32 (4), 665-689. Disponible
en: hteps://doi.org/10.1017/S0008423900016942.

Hirschman, A. O. (1977). Salida, voz y lealtad. respuestas al deterioro de empresas, organiza-
ciones y estados. México: Fondo de Cultura Econémica.

Hope, S. (2006). Self-determination and cultural difference. Political Science, 58 (1), 23-41.
Disponible en: https://doi.org/10.1177/003231870605800102.

Hug, S., y Tsebalis, G. (2002). Veto players and referéndums around the world. journal of
Theoretical Politics, 14 (4), 465-515. Disponible en: https://doi.org/10.1177/095169
280201400404.

Jellinek, G. (2012). Teoria general del Estado. Madrid: Fondo de Cultura Econémica.

Keitner, C. 1. (2007). The paradoxes of nationalism: The French Revolution and its meaning for
contemporary nation building. New York: State University of New York Press.

Kelsen, H. (1974). Esencia y valor de la democracia. México: Nacional.

(1982). ;Qué es la justicia? Barcelona: Ariel.

—— (1993). La teoria pura del derecho. México: Porrta.

Kostakopoulou, T. (2017). What fractures political unions? Failed federations, brexit and the

importance of political commitment. European Law Review, 42 (3), 339-352.

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 97-126


https://doi.org/10.1177/1470594X13483480
https://doi.org/10.1093/afraf/adi008
https://doi.org/10.1093/afraf/adi008
https://doi.org/10.1093/oxrep/gru016
https://doi.org/10.1093/oxrep/gru016
https://doi.org/10.1017/S0008423900016942
https://doi.org/10.1177/003231870605800102
https://doi.org/10.1177/095169280201400404
https://doi.org/10.1177/095169280201400404

LA SECESION COMO PROCEDIMIENTO A LARGO PLAZO FRENTE A LA DEMANDA... 123

Krasner, S. D. (1999). Sovereignty. organized hypocrisy. Princeton: Princeton University
Press. Disponible en: https://doi.org/10.1515/9781400823260.

Kroll, D. A. y Leuffen, D. (2016). Ties that bind, can also strangle: The brexir threat and the
hardships of reforming the EU. Journal of European Public Policy, 23 (9), 1311-1320.
Disponible en: https://doi.org/10.1080/13501763.2016.1174532.

Kymlicka, W. (1998). Is federalism an alternative to secession? En P. Lehning (ed.). Zheories of
secession (pp. 109-148). London: Routledge.

— (2003). Nacionalismo minoritario y federalismo multinacional. En W. Kymlicka (ed.).
La politica verndcula. nacionalismo, multiculturalismo y ciudadania (pp. 129-166). Barce-
lona: Paidés.

Laponce, J. A. (2010). Le référendum de souveraineté. comparisons, critiques et commentaires.
Quebec: Les Presses de I'Université Laval.

Lavi, L. (2013). Making time for national identity: Theoretical concept and empirical glance
on the temporal performance of national identity. Nations and Nationalism, 19 (4),
696-714. Disponible en: https://doi.org/10.1111/nana.12027.

Lehning, . (1998). Theories of secession. London: Routledge.

Lluch, J. (2014). Visions of sovereignty. nationalism and accomodation in multinacional democra-
cies. Philadelphia PA: University of Pennsylvania Press. Disponible en: https://doi.
0rg/10.9783/9780812209617.

Lépez Aguilar, J. F (1999). Canadd y Espana: una comparacién desde el federalismo contrac-
tual: a propésito de la decisién dictada por el Tribunal Supremo Federal de Canadd, de
20 de agosto de 1998, sobre la posibilidad de la secesién unilateral de Quebec, en la
consulta interpuesta. Autonomies: Revista Catalana de Derecho Piiblico, 25, 7-36.

Lépez Basaguren, A. (2013). Los referendos de secesién de Quebec y la doctrina de la Corte
Suprema de Canad4. En E. Sdenz Arroyo y M. Contreras (eds.). La participacion politica
directa: Referéndum y consultas populares (pp. 53-92). Zaragoza: Comuniter.

— (2014a). La independencia de Escocia en la Unién Europea: los efectos de la secesion
de territorios en la UE entre politica y derecho. Teoria y Realidad Constitucional, 33,
69-97.

— (2014b). Escocia y el referéndum por la independencia: algunas ensefianzas. En J. J.
Solozébal (ed.). La autodeterminacion a debate (pp. 109-122). Madrid: Pablo Iglesias.

— (2014c). Estado democritico y secesién de territorios. Un andlisis comparado sobre el
tratamiento democrdtico de las reclamaciones secesionistas. En J. Arregi (ed.). La sece-
sion en Espana. bases para un debate desde el Pais Vasco (pp. 39-69). Madrid: Tecnos.

— (2015). Escocia: el referéndum sobre la independencia y la propuesta de reforma de la
«devolution». Revista Espariola de Derecho Constitucional, 35 (104), 135-167.

Maiz, R. (2018). Nacionalismo y federalismo. una aproximacion desde la teoria politica. Madrid:
Siglo XXI.

Majone, G. (2017). The European Union post-brexit: Static or dynamic adaptation? European
Law Journal, 23 (1-2), 9-27. Disponible en: hteps://doi.org/10.1111/eulj.12206.
Mancini, S. (2008). Rethinking the boundaries of democratic secession: Liberalism, nationa-
lism, and the right of minorities to self-determination. International Journal of Constiu-

tional Law, 6 (3-4), 553-584. Disponible en: https://doi.org/10.1093/icon/mon022.

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 97-126


https://doi.org/10.1515/9781400823260
https://doi.org/10.1080/13501763.2016.1174532
https://doi.org/10.1111/nana.12027
https://doi.org/10.9783/9780812209617
https://doi.org/10.9783/9780812209617
https://doi.org/10.1111/eulj.12206
https://doi.org/10.1093/icon/mon022

124 CARMELO MORENO

— (2012). Secession and self-determination. En M. Rosenfeld y A. Sajo (eds.). 7he Oxford
Handbook of Comparative Constitutional law (pp. 481-500). Oxford: Oxford University
Press. Disponible en: https://doi.org/10.1093/0xfordhb/9780199578610.013.0025.

Margiotta, C. (2019). An update on secession as the «ultimate right». En C. Closa, C. Margiotta
y G. Martinico (eds.). Berween Democracy and Law. The Amorality of Secession (pp. 9-28).
New York: Routledge. Disponible en: https://doi.org/10.4324/9780429032400-2.

Marko, J. (2012). Ethnopolitics. the challenge for human and minority rights protection. En
C. Corradetti (ed.). Philosophical dimensions of human rights: Some contemporary views
(pp. 265-291). New York: Routledge. Disponible en: https://doi.org/10.1007/978-94-
007-2376-4_14.

McGee, R. W. (1992). A third liberal theory of secession. The Liverpool Law Review, 14 (1),
45-66.

Miller, D. (2008). Nationalism. En J. S. Dryzek, B. Honig y A. Phillips (eds.). The Oxford
Handbook of Political Theory (pp. 529-545). Oxford: Oxford University Press. Dispo-
nible en: https://doi.org/10.1093/0xfordhb/9780199548439.003.0029.

—— (2012). Territorial rights: Concept and justification. Political Studies, 60 (2), 252-268.
Disponible en: https://doi.org/10.1111/j.1467-9248.2011.00911 .x.

Mir i Bagd, J. (2003). Reflexiones acerca del dictamen sobre la secesién de Quebec. En J.
Galofré (ed.). Informe Pi i Sunyer sobre el desarrollo autondmico y la incorporacion de los
principios de la Unién Europea (pp. 135-148). Barcelona: Fundacié Carles Pi i Sunyer
d’Estudis Autonomics i Locals.

Moller, L. P. (2002). Moving away from the ideal: The rational use of referéndums in the
Baltic States. Scandinavian Political Studies, 25 (3), 281-293. Disponible en: https://doi.
org/10.1111/1467-9477.00072.

Moore, M. (1998). The territorial dimension of self-determination. En M. Moore (ed.).
National self-determination and secession (pp. 134-157). Oxford: Oxford University
Press. Disponible en: hetps://doi.org/10.1093/0198293844.003.0007.

— (2010). Echics of secession and political mobilization in Quebec. En D. H. Doyle (ed.).
Secession as an international phenomenon. from American’s civil war to contemporary sepa-
ratist movements (pp. 76-94). Athens: University of Georgia Press.

Moreno, L. (2009). La federalizacion de la Espana plural. Revista d’Estudis Autonomics i Fede-
rals, 8, 119-143.

Norman, W. (1998). The ethics of secession as the regulations of secessionist politics. En M.
Moore (ed.). National self-determination and secession (pp. 34-61). Oxford: Oxford
University Press. Disponible en: https://doi.org/10.1093/0198293844.003.0003.

—— (2006). Negotiating nationalism: Nation-building, federalism, and secession in the multi-
national State. Oxford: Oxford University Press. Disponible en: https://doi.org/10.109
3/0198293356.001.0001.

Offe, C. (2017). Referéndum vs. institutionalized deliberation. What democratic theorists can
learn from the 2016 brexit decision. Daedalus, 146 (3), 14-27. Disponible en: https://
doi.org/10.1162/DAED_a_00443.

Oklopcic, Z. (2012). Independence referéndums and democratic theory in Quebec and
Montenegro. Nationalism and Ethnic Politics, 18 (1), 22-42. Disponible en: https://doi.
org/10.1080/13537113.2012.654088.

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 97-126


https://doi.org/10.1093/oxfordhb/9780199578610.013.0025
https://doi.org/10.4324/9780429032400-2
https://doi.org/10.1007/978-94-007-2376-4_14
https://doi.org/10.1007/978-94-007-2376-4_14
https://doi.org/10.1093/oxfordhb/9780199548439.003.0029
https://doi.org/10.1111/j.1467-9248.2011.00911.x
https://doi.org/10.1111/1467-9477.00072
https://doi.org/10.1111/1467-9477.00072
https://doi.org/10.1093/0198293844.003.0007
https://doi.org/10.1093/0198293844.003.0003
https://doi.org/10.1093/0198293356.001.0001
https://doi.org/10.1093/0198293356.001.0001
https://doi.org/10.1162/DAED_a_00443
https://doi.org/10.1162/DAED_a_00443
https://doi.org/10.1080/13537113.2012.654088
https://doi.org/10.1080/13537113.2012.654088

LA SECESION COMO PROCEDIMIENTO A LARGO PLAZO FRENTE A LA DEMANDA... 125

Oliver, J., Ballester, M., Calafell, V. J. y Ochling, A. (2014). El futuro territorial del Estado
espanol: jcentralizacion, autonomia, federalismo o secesion? Valencia: Tirant lo Blanch.

Pérez Royo, E J. (2014). Entre politica y derecho: el debate sobre la independencia de Cata-
lufa. En J. J. Solozébal (ed.). La autodeterminacién a debate (pp. 143-155). Madrid:
Pablo Iglesias.

Qvortrup, M. (2012). The history of ethno-national referéndums 1791-2011. Nationalism
and Ethnic Politics, 18 (1), 129-150. Disponible en: https://doi.org/10.1080/13537113
.2012.654081.

— (2014). Referéndums and ethnic conflict. Philadelphia: University of Pennsylvania Press.

Radmilovic, V. (2010). Strategic legitimacy cultivation at the Supreme Court of Canada:
Quebec secession reference and beyond. Canadian Journal of Political Science, 43 (4),
843-869. Disponible en: https://doi.org/10.1017/S0008423910000764.

Raffass, T. (2012). The Soviet Union: Federation or empire? London: Routledge. Disponible en:
heeps://doi.org/10.4324/9780203115756.

Ruiz Soroa, J. M. (2013). Regular la secesion. Cuadernos de Alzate: Revista Vasca de la Cultura
y las Ideas, 46, 186-204.

—— (2014). Regular la secesién. En J. J. Solozabal (ed.). La autodeterminacién a debate (pp.
168-186). Madrid: Pablo Iglesias.

Sanjaume-Calvet, M. (2016). The morality of secession. Secessionist and antisecessionist argu-
ments in the Catalan case. En X. Cuadras-Morat6 (ed.). Catalonia: A new independent
State in Europe? (pp. 82-106). New York: Routledge. Disponible en: https://doi.
org/10.4324/9781315740584-4.

Setdld, M. y Schiller, T. (2009). Referéndums and representative democracy: Responsiveness,
accountability and deliberation. London: Routledge. Disponible en: https://doi.
org/10.4324/9780203873427.

Shadian, J. (2010). From states to polities: Reconceptualizing sovereignty through inuit gover-
nance. European Journal of International Relations, 16 (3), 485-510. Disponible en:
https://doi.org/10.1177/1354066109346887.

Simpson, A. (2008). Nations and states. En T. C. Salmon y M. F. Imber (eds.). Issues in inter-
national relations (pp. 46-60). New York: Routledge. Disponible en: https://doi.
org/10.4324/9780203926598.

Slomp, G. (2008). On sovereignty. En T. C. Salmon y M. E Imber (eds.). Issues in interna-
tional relations (pp. 33-45). New York: Routledge. Disponible en: https://doi.org/
10.4324/9780203926598.

Solozdbal, J. J. (2014a). La autodeterminacién y el lenguaje de los derechos. En J. ]. Solozébal
(ed.). La autodeterminacion a debate (pp. 198-212). Madrid: Pablo Iglesias.

—— (2014b). La autodeterminacién a debate. Madrid: Pablo Iglesias.

Sorens, J. (2004). Globalization, secessionism, and autonomy. Electoral Studies, 23 (4),
727-752. Disponible en: https://doi.org/10.1016/j.electstud.2003.10.003.

—— (2005). The cross-sectional determinants of secessionism in advanced democracies.
Comparative Political Studies, 38 (3), 304-326. Disponible en: https://doi.org/10.1177/
0010414004272538.

—— (2012). Secessionism. identity, interest, and strategy. Montreal: McGill-Queens University
Press.

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 97-126


https://doi.org/10.1080/13537113.2012.654081
https://doi.org/10.1080/13537113.2012.654081
https://doi.org/10.1017/S0008423910000764
https://doi.org/10.4324/9780203115756
https://doi.org/10.4324/9781315740584-4
https://doi.org/10.4324/9781315740584-4
https://doi.org/10.4324/9780203873427
https://doi.org/10.4324/9780203873427
https://doi.org/10.1177/1354066109346887
https://doi.org/10.4324/9780203926598
https://doi.org/10.4324/9780203926598
https://doi.org/10.4324/9780203926598
https://doi.org/10.4324/9780203926598
https://doi.org/10.1016/j.electstud.2003.10.003
https://doi.org/10.1177/0010414004272538
https://doi.org/10.1177/0010414004272538

126 CARMELO MORENO

— (2014a). Legal regimes for secession: Applying moral theory and empirical findings.
Public Affairs Quarterly, 28 (3), 259-288.

— (2014b). Does fiscal federalism promote regional inequality? An empirical analysis of
the OECD, 1980-2005. Regional Studies, 48 (2), 239-253. Disponible en: https://doi.
org/10.1080/00343404.2012.661851.

Tajadura, J. (2014). El «derecho a decidir», el Estado de derecho y la democracia. En J. J. Solo-
zébal (ed.). La autodeterminacion a debate (pp. 213-224). Madrid: Pablo Iglesias.
Tierney, S. (2015). Reclaiming politics: Popular democracy in Britain after the Scottish refe-
réndum. Political Quarterly, 86 (2), 226-233. Disponible en: https://doi.org/10.1111/

1467-923X.12161.

Tsebalis, G. (2000). Veto players and institutional analysis. Governance. An International
Journal of Policy, Administration, and Institution, 13 (4), 441-474. Disponible en:
https://doi.org/10.1111/0952-1895.00141.

Virgala, E. (2015). Referéndum, secesién y reforma constitucional. Revista Internacional de
Estudios Vascos, 11, 166-212.

Weinstock, D. (2001a). Constitutionalizing the right to sucede. Journal of Political Philosophy,
9 (2), 182-203. Disponible en: https://doi.org/10.1111/1467-9760.00124.

— (2001b). Towards a normative theory of federalism. International Social Science Journal,
53 (167), 27-83.

Wellman, C. H. (2005). A theory of secession: The case for political self-determination. New York:
Cambridge University Press. Disponible en: https://doi.org/10.1017/CBO9780511
499265.

— (2010). The morality of secession. En D. H. Doyle (ed.). Secession as an international
phenomenon. from American’ civil war to contemporary separatist movements (pp. 19-36).
Athens: University of Georgia Press.

— y Cole, . (2011). Debating the ethics of immigration: Is there a right to exclude? Oxford:
Oxford University Press. Disponible en: https://doi.org/10.1093/acprof:osobl/97801
99731732.003.0001.

Wissenburg, M. (2007). Political pluralism and the state: Beyond sovereignty. New York;
London: Routledge. Disponible en: https://doi.org/10.4324/9780203894118.

Young, R. A. (1994). The political economy of secession: The case of Quebec. Constitutional
Political Economy, 5 (2),221-245. Disponible en: hteps://doi.org/10.1007/BF02393148.

— (2014). Transition costs in secessions, with a brief application to Scotland. Oxford
Review of Economic Policy, 30 (2), 392-405. Disponible en: https://doi.org/10.1093/
oxrep/gru015.

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 97-126


https://doi.org/10.1080/00343404.2012.661851
https://doi.org/10.1080/00343404.2012.661851
https://doi.org/10.1111/1467-923X.12161
https://doi.org/10.1111/1467-923X.12161
https://doi.org/10.1111/0952-1895.00141
https://doi.org/10.1111/1467-9760.00124
https://doi.org/10.1017/CBO9780511499265
https://doi.org/10.1017/CBO9780511499265
https://doi.org/10.1093/acprof:osobl/9780199731732.003.0001
https://doi.org/10.1093/acprof:osobl/9780199731732.003.0001
https://doi.org/10.4324/9780203894118
https://doi.org/10.1007/BF02393148
https://doi.org/10.1093/oxrep/gru015
https://doi.org/10.1093/oxrep/gru015

ANALISIS CUANTITATIVO DEL USO DEL DECRETO LEY
EN ESPANA (1979-2018)

Quantitative analysis of the use of the royal
decree law in Spain (1978-2018)

RAFAEL SANZ GOMEZ

Universidad Nacional de Educacién a Distancia’
rafaelsanz@der.uned.es

SERGIO SANZ GOMEZ

Universidad de Sevilla
ssanz1@us.es

Cémo citar/Citation

Sanz Gémez, R. y Sanz Gémez, S. (2020).

Andlisis cuantitativo del uso del decreto ley en Espafia (1979-2018).
Revista de Estudios Politicos, 188, 127-158.

doi: https://doi.org/10.18042/cepc/rep.188.05

Resumen

El presente trabajo aplica técnicas de andlisis estadistico sobre los 574 reales
decretos leyes aprobados en Espafa entre 1979 y 2018. Se estudia la frecuencia de su
uso, su extensién, complejidad e impacto en el ordenamiento, asi como su posterior
tramitacién parlamentaria y la litigiosidad generada ante el Tribunal Constitucional.
Se buscan correlaciones entre estos elementos y el contexto econémico y politico-insti-
tucional en que se aprueban los decretos leyes. Los resultados muestran un impacto
evidente de la crisis en la aprobacién de decretos leyes en diversas materias, en su
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longitud y en su impacto en el ordenamiento. También se observa que una mayor
fragmentacién parlamentaria favorece moderadamente la tramitacién de los decretos
leyes como proyectos de ley y, al contrario, es mds frecuente la impugnacién de
decretos leyes aprobados por Gobiernos con mayoria absoluta. Los resultados del
andlisis son la base para plantear opiniones criticas y propuestas de mejora.

Palabras clave

Real decreto ley; fuentes del derecho; divisién de poderes; control parlamen-
tario; andlisis estadistico; jurimetria.

Abstract

This paper applies statistical analysis techniques on the 574 royal decree laws
approved in Spain between 1979 and 2018. It studies the frequency of their use, their
extension, complexity and impact on the legal system, as well as the subsequent
parliamentary procedure and the level of litigiousness before the Constitutional
Court. Correlations are sought between these elements and the economic and polit-
ical-institutional context in which decree laws are issued. The results clearly show an
impact of the financial crisis in the approval of decree-laws in given matters, in their
length and in their impact on the legal system. It is also observed that a greater parlia-
mentary fragmentation moderately favours decrees law to be introduced as bills and,
on the contrary, decree laws approved by governments with absolute majority are
more frequently challenged in court. The results of the analysis are the basis for raising
critical concerns and proposals for improvement.

Keywords

Royal decree-law; sources of law; separation of powers; parliamentary control;
statistical analysis; leximetrics.
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I.  2USO O ABUSO DEL DECRETO-LEY?¢ LA UTILIDAD
DE UN ANALISIS CUANTITATIVO

El art. 86 de la Constitucién espafola (en lo sucesivo, CE) prevé que el
Gobierno podrd dictar normas con rango de ley bajo la forma de reales
decretos leyes. Dado que esta potestad constituye una excepcién al principio
cldsico de divisién de poderes, tiene un cardcter excepcional que se concreta
en su supuesto de hecho habilitante (la situacién de extraordinaria y urgente
necesidad), en las condiciones que se le imponen (la prohibicién de afectar a
una serie de materias) y en su cardcter provisional. El decreto ley debe ser
convalidado por las Cortes en el plazo de treinta dias naturales desde su publi-
cacién en el BOE o, de lo contrario, quedard derogado y cesardn sus efectos.
El Reglamento del Congreso de los Diputados recoge la prictica seguida por
la Cdmara Baja: tras la votacién sobre la convalidacién o derogacién, se decide
luego —obviamente, solo en caso de convalidacién— si el decreto ley se
tramitard o no como proyecto de ley’.

El rechazo al desmesurado uso del decreto ley es pricticamente undnime
entre la doctrina. La frecuencia y la intensidad de su empleo crecieron despropor-
cionadamente desde 2010 y, aunque ello se atribuyé en buena medida a la crisis

Si la Asamblea estuviera disuelta o hubiera expirado su mandato, la competencia
corresponde a la Diputacién Permanente (art. 78.2 CE). Si el Congreso no estuviera
reunido, deberd convocarse una sesién extraordinaria a tales efectos.

No existe acuerdo doctrinal sobre si es necesario convalidar y tramitar como proyecto
de ley o la decisidn de tramitacién como proyecto de ley serfa suficiente para que el
decreto ley no sea expulsado del ordenamiento, y existen sentencias del TC en ambos
sentidos (Duque Villanueva, 2018).
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econdmica, se ha superado formalmente la crisis* y el uso de este instrumento
sigue siendo muy elevado. En 2018 se han aprobado veintiocho decretos leyes’,
de los cuales veinticinco corresponden al segundo semestre, tras la asuncién del
Gobierno por Pedro Sdnchez Castejon.

Un uso excesivamente frecuente del decreto ley puede producir situaciones
reprochables desde una perspectiva juridica. Aunque no podemos hablar con
propiedad de empleo contrario a la Constitucién sin valorar el cumplimiento de
los requisitos del art. 86 CE, si cabe hablar de abuso lato sensu, y apuntar que
la situacién actual puede impactar negativamente en la calidad de la normativa
resultante®, en la certeza del derecho’, en el derecho de diputados y senadores
a la participacién politica y, en general, en el principio democrético®.

EI PIB espanol crece por encima del 3 % desde 2015, segtin datos del Banco Mundial.
Los dos afos con mayor produccion de decretos leyes son 1997 y 2012, con veintinueve.
¢ Segtnelart. 26 delaLey 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, la elaboracién
de un anteproyecto de ley va precedida de una serie de trdmites de gran relevancia desde
el punto de vista de la calidad normativa y la oportunidad de su regulacién; el
apartado 11 de dicho art. establece en qué condiciones son exigibles dichos requisitos
para la aprobacién de decretos leyes. Entre otros, la memoria del andlisis de
impacto normativo tendrd cardcter abreviado; no se prevé la evacuacion de informe
alguno tras la redaccién; tampoco se recabard el dictamen del Consejo de Estado u
érgano consultivo equivalente cuando fuera preceptivo o se considere conveniente.
Un ejemplo (muy relevante, a nuestro parecer, desde el punto de vista de técnica
normativa) es la necesidad de consultar al Consejo de Estado en relacién con
anteproyectos de leyes que traspongan directivas de la UE (art. 21.2 de la Ley
Orgdnica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado); obligacién que no existe
si la transposicion se realiza a través de decreto ley. No existen tampoco garantias de
que tales cuestiones se resuelvan en sede legislativa, por la menor informacién
técnica de que disponen las Cortes y el hecho de que los decretos leyes, si se tramitan
como proyecto de ley, lo hardn por el procedimiento de urgencia.

El cardcter urgente del decreto ley implica que, normalmente, deba entrar en vigor al
dia siguiente de su publicacién. Son pocas las excepciones (y cuestionables desde un
punto de vista constitucional: véase la STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 6). Ello
implica que, dado que los consejos de ministros se celebran actualmente en viernes,
los decretos leyes suelen publicarse en el BOE del sébado y entran en vigor el domingo,
cuando no el propio sébado. Es complejo conocer el derecho vigente cuando este ha
sido modificado a través de un largo decreto ley publicado en fin de semana y del que
no se ha tenido noticia previa, puesto que no ha habido tramitacién publica.

Aragén Reyes (2016: 19) apunta que «la legitimidad democrdtica de la ley no se basa
solo en la mayoria que la aprueba, sino también, y de manera muy principal, en el
procedimiento parlamentario de su elaboracién». El uso del decreto ley, frente a la
legislacién ordinaria, reduce el papel del pluralismo politico, valor superior del
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El objetivo del presente trabajo es aplicar técnicas de andlisis cuantitativo
para describir las tendencias en el uso de este instrumento en los cuarenta afos
desde la entrada en vigor de la Constitucién de 1978. Esto nos permitird dar
cuenta exacta de hasta qué punto y de qué forma se ha incrementado el uso
del decreto ley en los tltimos tiempos; también nos permitird identificar bajo
qué contextos es mds frecuente el empleo de esta fuente del derecho.

Para hacer referencia al andlisis cuantitativo de la norma, en estudios
anglosajones encontramos términos como jurimetrics (Loevinger, 1963) o,
mids frecuentemente en la actualidad, leximetrics. En castellano podria usarse
el término jurimétrica (Gordillo, 2003: 237), jurimetria (Moya Garcia, 2003)
o simplemente la expresién, mds descriptiva, de andlisis cuantitativo del
derecho. La nocién de jurimetria agrupa diversos niveles de estudio. Asi, un
primer nivel implicarfa la mera cuantificacién de ciertas variables, que es lo
comun en la bibliografia publicada en Espafa con la que hemos trabajado, y
que opera como apoyo al andlisis cualitativo (o argumentativo) propio de la
materia juridica. Dos ejemplos son los trabajos de Martin Rebollo (2015) y
Aragén Reyes (2016). Un segundo nivel de andlisis busca correlaciones esta-
disticas entre determinados aspectos juridicos y otras variables (tal y como
explican Siems y Deakin, 2010: 5). Finalmente, parte de la investigacién
plantea la elaboracién de modelos computacionales mds complejos (Deakin,
2018), que entran decididamente en el dmbito de la sociologia juridica.

En su estado actual de desarrollo, la jurimetria puede servirnos como
auxilio en el andlisis externo del derecho. En los tltimos afios se estdn explo-
rando comercialmente estas posibilidades: el incremento de la capacidad
computacional estd llevando a la aparicién de productos de analitica judicial
o software predictivo, que normalmente son herramientas de apoyo a la labor
de abogacia. Se usa el término legaltech para hacer referencia a aquellas tecno-
logias puestas al servicio de la prestacién de servicios juridicos.

Una metodologfa cuantitativa nos permite acceder a un nivel de anilisis
que vaya mds alld de la mera descripcién de los cambios juridicos y observar
tendencias que no fueran apreciables en una primera aproximacién
(Anderson et al., 2012: 366-367). En particular, resulta de especial utilidad
para el estudio diacrénico del derecho (Cooter y Ginsburg, 2003). El andlisis
de datos nos ofrece una base mds sélida para proponer remedios para los
problemas analizados.

ordenamiento juridico espafiol segin el art. 1.1 CE. También se reduce la participacién
de la ciudadania, ya que no se realizard ni consulta pablica previa a la elaboracién del
texto (art. 27.2 de la Ley del Gobierno) ni el trdmite de audiencia e informacién
publica tras la elaboracién del anteproyecto (art. 27.6 de la Ley del Gobierno).
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Il.  OBJETO DE ANALISIS Y ELECCION DE INDICADORES

Para realizar este andlisis hemos elegido como objeto de estudio el periodo
transcurrido entre 1979 y 2018, el mds largo posible bajo la vigencia del art.
86 CE’. El andlisis no se extiende hasta el final de la XII legislatura porque la
distribucién del decreto ley a lo largo del afio no es regular'® y tomar parte de
un ano tendria un efecto distorsionador.

Ante todo, para conocer para qué se usa el decreto ley en Espafia, hemos
ordenado las normas por materias. El punto de partida es la clasificacién reali-
zada por Martin Rebollo (2015). Cada decreto ley puede estar categorizado en
mds de un grupo, lo cual explica que si sumamos sin mds las cifras de cada
categorfa, obtengamos un valor superior al total de decretos leyes.

Tabla 1. Niimero de decretos leyes por categoria

Economia 199 Catéstrofes 101 Modificacién 93
Financiero 139  Personal 49 Transposicién 37
Tributario 103  Organizacién 42  Resto 84

Fuente: elaboracién propia

Las tres categorias a la derecha de la tabla 1 no nos ofrecen una informa-
cién exacta sobre el contenido del decreto ley. La categoria resto, como su
nombre indica, es residual. La categoria modificacidn implica que el decreto
ley se limita a alterar o derogar normas anteriores. Para la inclusién en este
grupo es necesario que todo el articulado de un decreto ley (sin contar dispo-
siciones finales, adicionales, transitorias y derogatorias, o anexos) modifique
otros articulos. Incluimos también normas que se limiten a prorrogar la
vigencia de otra o extender su dmbito de aplicacién. Finalmente, la categoria
transposicion se aplica si aparece la mencién «TRANSPONE» en el apartado
de «Referencias anteriores» en el andlisis de la norma en el BOE. Las categorias
modificacion y transposicion son transversales, y toda norma clasificada en
alguna de estas categorias estd necesariamente incluida en alguna mis.

El andlisis realizado por Padrds Reig (2009: 87) si incluye 1978 y constata que dicho
afio se sitGa «en clara excepcionalidad con el resto».

Se concentran en diciembre, con un total de 100 aprobados, lo cual representa un
17,42 % del total. El resto oscila entre los 33 de enero (un 5,75 %) y los 56 de junio
(un 9,76 %).
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El resto de las categorias de la tabla 1 si nos sefiala de manera especifica
cudl es el contenido de la norma. La mds numerosa son los decretos leyes sobre
politica econémica, categoria que Martin Rebollo (2015) no aplica''. Hemos
aplicado unas pautas que pretenden abarcar las diversas vias, directas e indi-
rectas, que tienen los poderes ptblicos de incidir en la economia. En primer
lugar, el Estado regula diversos sectores (financiero, inmobiliario, de teleco-
municaciones o eléctrico, entre otros; también el mercado de trabajo); en
segundo lugar, interviene directamente en el 4dmbito econémico (llegando a
intervenir empresas por decreto ley); en tercer lugar, configura un marco que
facilita el desarrollo de la actividad econémica: por ejemplo, invierte en
infraestructuras publicas o aprueba medidas de proteccién social. También
hemos atendido a los titulos competenciales a que se remitiera el propio
decreto ley.

El segundo grupo de decretos leyes lo constituyen las medidas de cardcter
financiero o presupuestario. La mayoria aprueban modificaciones presupues-
tarias, pese a las fundadas dudas sobre la constitucionalidad de dicha pric-
tica'’; también encontramos concesion de avales, emisién de deuda publica o
modificacién de su régimen juridico. 85 decretos leyes tratan esta materia de
manera exclusiva; el resto lo hace junto con alguna modificacién normativa
para la que prevén la autorizacién de gasto correspondiente, acompanadas de
modificaciones tributarias para garantizar la financiacién de determinado
gasto 0, a veces, en decretos leyes dmnibus o en normas que sustituyen a las de
presupuestos cuando estas no se llegan a aprobar.

El tercer grupo, por nimero, son los decretos leyes que regulan aspectos
tributarios. Es muy frecuente que las disposiciones fiscales se incluyan junto
con otras de distinta naturaleza, hasta el punto de que, si computamos aque-
llos decretos leyes que solo contienen normas tributarias, la cifra es de 46
(incluimos aquellos que estdn categorizados como tributario y, ademis,
modificacion o transposicidn, porque se trata de categorias que no se refieren
al contenido).

El resto de grupos, por orden decreciente, son los decretos leyes que arti-
culan una respuesta a catdstrofes, sean de origen natural (inundaciones,
sequias, terremotos, tormentas) o derivadas de la accién humana; los decretos

' Si sefiala que gran parte de los decretos leyes que clasifica como hererogéneos tienen tal

naturaleza.

Ya el ATC 179/2011 ha senalado que existe una «exigencia de ley en sentido formal»
que se establece «en el supuesto de modificacién de la ley de presupuestos previsto en
el art. 134.5 CE, esto es, cuando la modificacién implique aumento del gasto putblico
o disminucién de los ingresos correspondientes al mismo ejercicio».

12
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leyes sobre personal, que regulan materias relativas a la plantilla de los orga-
nismos publicos, retribuciones, jubilaciones u otros, y los decretos leyes que se
refleren a cuestiones organizativas de la Administracién publica, lo cual
incluye la creacién, modificacién o extincién de organismos de todo tipo®.

Por su parte, medimos la intensidad de uso a través de una serie de indi-
cadores. El mds bdsico es el nimero de decretos leyes aprobados, un pard-
metro muy frecuente en la literatura disponible y que se suele comparar con
el nimero de leyes para analizar la preponderancia del legislativo o del ejecu-
tivo en la produccién de normas con rango de ley (Padrés Reig, 2009: 91-92;
Arana Garcia, 2013: 340-341; Martin Rebollo, 2015: 37-38; Cubero Truyo,
2016: 22; Aragdén Reyes, 2016: 34-37). Para ofrecer un panorama mds amplio
del centro de gravedad de la actividad parlamentaria del que suele ofrecer la
literatura existente, hemos reunido datos sobre el nimero de proyectos de ley
presentados por el Gobierno y de proposiciones de ley presentados desde el
Congreso (tanto por parte de diputados/as individuales como de grupos parla-
mentarios) y desde el Senado, agrupados por meses y legislaturas. Para ello
hemos empleado la herramienta «Busqueda Avanzada (expedientes pablicos)»
del apartado «Iniciativas» de la web del Congreso de los Diputados.

El niimero de decretos leyes no nos ofrece informacién sobre su comple-
jidad, por lo que hemos buscado otros pardmetros para medirla. Por una
parte, hemos contado el ndmero de palabras de cada decreto ley, que Cooter
y Ginsburg (2003: 22) consideran un criterio atil para determinar el grado de
detalle normativo. Aunque presenta limitaciones, su aplicacién es sencilla y
excluye la subjetividad del analista. También hemos contado las palabras que
forman parte de la exposicién de motivos, que cobra una especial relevancia
en el dmbito del decreto ley porque el Gobierno debe justificar de manera
explicita y razonada la concurrencia de la situacién de extraordinaria y urgente
necesidad, y la exposicién de motivos es un lugar evidentemente adecuado
para ello, aunque el Tribunal Constitucional (en lo sucesivo, TC) atiende
también al debate parlamentario o al expediente de elaboracién del decreto ley
(STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 4).

Vinculado con el nimero de palabras, hemos contado el nimero de
articulos de cada decreto ley. Puesto que, segtin las Directrices de técnica norma-
tiva de 2005, «el articulo es la unidad bésica de toda disposicién normativar,

3 La creacién de fondos se encuentra en una zona gris. En el caso de la creacién de

fondos con naturaleza juridica, hemos considerado que se trataba de una reorganizacién
administrativa. Hemos clasificado como financiero la creacién de fondos sin
personalidad juridica, normalmente vinculada a la aplicacién de unos determinados
créditos presupuestarios que tienen cardcter temporal.
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y cada articulo regula «un tema» determinado (un precepto, mandato, instruc-
cién o regla, o un conjunto de ellos siempre que guarden una unidad tem4-
tica)', podemos identificar el niimero de articulos de un decreto ley con una
estimacién del ndmero de mandatos que contiene. Las Directrices no son
vinculantes y no siempre se cumplen, pero nos proporcionan una base para
escoger una unidad de andlisis sobre criterios objetivos, transparentes y repli-
cables. Asimilamos a un articulo cada disposicién de las que componen la
parte final de las normas (disposiciones adicionales, disposiciones transitorias,
disposiciones derogatorias y disposiciones finales), como hace el propio Regla-
mento del Congreso en su art. 110.5; también asimilamos cada anexo con un
articulo (en muchos casos observamos que su funcién es la de recoger listas de
supuestos relativos a un tema, y por tanto se cumple el criterio de ser una
unidad temdtica).

Estos dos indicadores escogidos para medir la complejidad de la norma
presentan una correlacién muy elevada, por lo que podemos concluir que
ofrecen informacién equivalente®.

El tercer indicador para valorar la complejidad es la heterogeneidad del
decreto ley, que medimos por el niimero de categorias en que se ha incluido
cada uno (sin contar, a estos efectos, las categorias modificacion y transposi-
cién). Los valores oscilan entre uno y cuatro.

Por otra parte, hemos empleado dos criterios para medir el impacto de
los decretos leyes en el sistema juridico: el nimero de normas modificadas y el
de articulos modificados. Los hemos contabilizado a partir del andlisis que
acompana a cada norma en la version electrénica del Boletin Oficial del Estado.

1 Véanse las directrices 20, 26 y 30.
5 El coeficiente de Pearson muestra una correlacion casi perfecta entre el nimero de
palabras y el niimero de articulos (r = 0,96 y p < 0,001). El coeficiente de correlacién
de Pearson es una medida estadistica de la relacién entre dos variables cuantitativas. El
valor 7 del coeficiente de Pearson oscila entre -1 y 1. Valores cercanos a 1 nos indican
una fuerte correlacién positiva (es decir, a mayor valor de la variable independiente, se
observa un mayor valor de la variable dependiente); valores cercanos a -1 nos indican
una fuerte correlativa negativa, o inversamente proporcional. Valores cercanos a 0
indican la ausencia de una relacién entre las variables analizadas. Por su parte, el valor
2 es un indicador de la probabilidad de error de las hipdtesis formuladas y expresadas,
en este caso, en el valor de 7. Cuanto menor sea p, menor es la probabilidad de que la
relacién examinada 7 pueda ser explicada por el azar. Por su parte, o es el nivel de
significacién, que opera como un umbral de comparacién. Si la p es menor que a, la
hipétesis es significativa. En este trabajo operamos con una a de 0,05, aunque a veces
lo sefialaremos expresamente cuando se encuentren niveles de significacién para una
o de 0,01.
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Asi, hemos contado el nimero de articulos y normas contenidos en los apar-
tados «DEROGA», «<MODIFICA» y «ANADE» de la seccién «Referencias
anteriores». Esta seleccién metodoldgica nos permite obtener los datos con
una relativa sencillez y replicabilidad pese al elevado niimero de decretos leyes
analizados. De nuevo, los dos indicadores presentan una correlacién muy
fuerte, por lo que podrian usarse indistintamente'®.

En principio, la frecuencia de uso del decreto ley deberia depender de la
frecuencia con que se pueda dar una situacién de extraordinaria y urgente
necesidad. La doctrina senala la importancia de las «coyunturas econémicas
problemdticas» (Vdzquez Alonso, 2016) en la justificacién de los decretos
leyes, y ha analizado con preocupacién el agudo incremento en el uso del
decreto ley durante la crisis econémica (Carmona Contreras, 2013). Una
recesién econémica se define como aquella situacion en la que la tasa de varia-
cién anual del PIB es negativa durante dos trimestres consecutivos. Asi, el
estado de la economia se puede medir empleando los datos de variacién inte-
ranual del PIB, que tomamos de la base de datos del Banco Mundial y que se
nos ofrecen agrupados por afios'”.

Mds alld de estas coyunturas econdmicas problemiticas, la lectura de los
decretos leyes nos permite apreciar una enorme variedad de circunstancias.
Algunas de ellas son claramente aleatorias (como las catdstrofes naturales) y
resulta dificil expresarlas en términos numéricos. Sin embargo, si cabe apuntar
que, suponiendo que se dé una situacién de extraordinaria y urgente nece-
sidad, el Gobierno podria apreciar su existencia y actuar (o no) en virtud de
factores politicos. En efecto, el de extraordinaria y urgente necesidad es un
concepto genérico e indeterminado, vinculado con el valor del pluralismo, en
la medida en que deja «una puerta abierta, un amplio margen de maniobra
para que [el Gobierno] aprecie lo que en cada momento preciso haya de
entenderse como una situacién urgente» (Carmona Contreras, 1997:
258-259). Se ha senalado que el color politico podria tener cierta influencia
en c6mo se concreta este margen de apreciacién (Padrés Reig, 2009: 89-90).

El Congteso es titular de la potestad de convalidar el decreto ley, por lo
que su relacién con el Gobierno resulta también decisiva. ;Cémo medir esta
relacién? El tipo de mayoria en el Congreso (simple/absoluta) es un buen indi-
cador de la capacidad que tiene un Gobierno para impulsar con éxito reformas
normativas: la doctrina sefiala que los Gobiernos con mayoria simple emplean

mis el decreto ley (Padrés Reig, 2009: 90-91; Guerra Reguera, 2016: 3006).

16

Existe una correlacién de 7= 0,97 y p < 0,001.
Para 2018 hemos usado la previsién mds actualizada del Banco de Espafia. El INE
ofrece datos de variacién trimestral, pero solo desde 1995.

17
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También se ha afirmado que, en aquellos casos en los que un Gobierno
«carezca del respaldo de la mayoria absoluta de los diputados» puede verse
obligado a «pactar la convalidacién a cambio de la tramitacién de la disposi-
cién convalidada como proyecto de ley por el procedimiento de urgencia», lo
cual permitiria que los grupos que apoyan al Gobierno participaran en la
redaccién final de la norma (Punset Blanco, 2009: 23-24). A tales efectos,
hemos recogido datos sobre la tramitacién parlamentaria con la herramienta
«Buscador de Iniciativas (consulta de expedientes publicos)» de la web del
Congreso de los Diputados. A cada decreto ley le hemos asociado la variable
Tramitacidn que puede adoptar los valores «convalidacién» (0), «tramitacién
como proyecto de ley» (1) o «derogacién» (2).

Puede ademds profundizarse en el andlisis yendo mds alld de la variable
dicotémica mayorfa simple/absoluta, ya que en la revisién bibliogrifica
realizada hemos encontrado hipédtesis relativas al grado de fragmentacién
parlamentaria. Por ejemplo, Cubero Truyo (2016: 34) sefiala que en la X
legislatura de Andalucia, iniciada en 2015 (y donde el PSOE-A goberné con
el apoyo de Ciudadanos), se observaba un menor uso del decreto ley, y que
ello podia deberse a que, por la alta fragmentacién parlamentaria, el
Gobierno no tenia garantias de que todo decreto ley fuera convalidado:
el autor citado describe una reduccién dréstica de su empleo tras el rechazo
parlamentario de dos de ellos.

De los indices desarrollados para medir la fragmentacién parlamentaria,
hemos aplicado los dos que propone Villaplana Jiménez (2018: 147), y que
son los que estdn mds consolidados. El primero es el indice de fragmentacién
parlamentaria de Rae'®, que ofrece un valor entre 0 (concentracién total) y 1
(fragmentacién total): es el més sencillo de entre una serie de férmulas que se
han propuesto y que ofrecen, en ultima instancia, una informacién equiva-
lente (Pedersen, 1980: 397). El otro indicador, que se considera més intuitivo,
es el nimero efectivo de partidos (que aplicamos en su versién de partidos
parlamentarios, o NEPP, ya que lo que nos interesa medir es la fuerza que
tienen en el Congreso). Este indice, desarrollado por Laakso y Taagepera
(1979), expresa el ntimero de partidos de un sistema politico ponderando su
peso relativo y dando un peso mayor a los grupos parlamentarios més grandes.
Como puede verse en la tabla 2, un sistema de «bipartidismo imperfecto»,
como el espanol hasta 2015, ofrece valores en torno al 2.5 (hay dos partidos
principales y algunos menores), mientras que las dos tlltimas legislaturas anali-
zadas (tras la entrada de Podemos y Ciudadanos) ofrecen valores en torno a 4.

'8 Elindice de fragmentacién de Rae aplica la siguiente férmula, donde P, es la proporcién

de escafios que obtiene cada partido: F = 1 — Y-, P?.
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Tabla 2. Indicadores de fragmentacion para cada legislatura

Legislatura 1 I m Iv. VvV VI VI VI IX X XI XII
Rae 0,64 0,57 0,63 0,65 0,63 0,63 0,60 0,60 0,57 0,61 0,78 0,76
NEPP 2,8 23 2,7 28 2,7 27 25 25 23 26 41 38

Fuente: Garcia Vézquez (2017) para el indice de Rae; Rama Caamano (2016) para NEPP.

Por su parte, ;tiene alguna relevancia la orientacién del Senado? La
convalidacién del decreto ley depende exclusivamente del Congreso, pero
la Cdmara Alta podria tener una influencia indirecta. EI TC afirma que existe
una situacién de extraordinaria y urgente necesidad cuando «los objetivos
gubernamentales [...] requieren una accién normativa inmediata en el plazo
més breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento
de urgencia para la tramitacién parlamentaria de las leyes» (STC 111/1983, de
2 de diciembre, FJ 5)'. Esta afirmacién es constante desde la STC 29/1982,
de 31 de mayo, aunque lo habitual es que el Tribunal no la lleve hasta las
ultimas consecuencias porque no comprueba si existia dicha posibilidad
(Aragén Reyes, 2016: 81)*°. Pues bien, en el marco de un bicameralismo
imperfecto como el espafiol, la oposicién del Senado no impide la aproba-
cién de una norma, pero prolonga la duracién del trdmite (ya que serd nece-
sario que, tras el veto del Senado, el Congreso vuelva a reunirse para levantar
dicho veto o, en su caso, para decidir sobre las enmiendas aprobadas por la
Cdmara Alta) y esto es relevante para determinar si era posible adoptar una

¥ La existencia de procedimientos mds rdpidos que el ordinario es un dato relevante. Al

procedimiento de urgencia se suma el procedimiento por lectura tnica o incluso la
aprobacién por Comisién con competencia legislativa plena, aunque Gonzilez Garcia
(2017: 103-104) apunta que estos procedimientos especiales solo pueden emplearse si
concurren determinados presupuestos habilitantes, y puede suceder que no concurran
los mismos.
2 Los pocos casos en que se ha anulado un decreto ley apelando al presupuesto
habilitante es més por no haber justificado suficientemente el Gobierno la concurrencia
del mismo (STC 68/2007, de 28 de marzo, FFJ] 5 a 12; STC 137/2011, de 14 de
septiembre, FFJ] 4 a 8, y STC 27/2015, de 19 de febrero, FF]JJ 5 a 7) que por haber
quedado acreditado, en sede jurisdiccional, que era posible alcanzar el mismo resultado
a través del procedimiento legislativo. El Dictamen 7/2010 del Consejo de Garantias
Estatutarias cataldn (que no tiene cardcter vinculante) sf afirmé por unanimidad que
el Decreto Ley 2/2010 era contrario al art. 64 del Estatuto de Catalufia por tal motivo:
considerando que el decreto ley contenia un tnico articulo, y su naturaleza era muy
sencilla, constaté que podria haberse aprobado mediante lectura dnica.
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medida suficientemente rdpido a través del procedimiento legislativo. A cada
decreto ley le hemos asociado un valor «Orientacién del Senado» que puede
tomar los valores «Desfavorable» (0) o «Favorable» (1).

También la Mesa del Congreso es decisiva en el control de los tiempos
parlamentarios® y el propio TC ha apuntado la relevancia de este dato®. Sin
embargo, las orientaciones politicas de la Mesa y del Gobierno solo han diver-
gido en la XII legislatura tras la mocién de censura. Por tanto, no hay sufi-
cientes observaciones como para intentar un andlisis estadistico fiable.

Finalmente, hemos contado los recursos presentados contra cada decreto
ley usando el buscador de jurisprudencia del TC, introduciendo el texto «real
decreto ley» en el campo «Fallo». Aragdén Reyes (2016: 46-47) sefiala que
existe una mayoria de decretos leyes no controlados jurisdiccionalmente, pero
que esto no signiﬁca, necesariamente, que sean conformes con la Constitu-
cién. En efecto, el juicio de oportunidad podria explicar en buena medida no
solo la decisién de convalidacidn, sino también la decisién de recurrir la
norma ante el TC. De ser asi, las variables politico-institucionales influirfan en
la litigiosidad vinculada con cada decreto ley.

En breve sintesis de todo lo anterior, las variables independientes
empleadas en nuestro estudio se refieren a las circunstancias econémicas y
politico-institucionales seleccionadas. Las variables cualitativas se han trans-
formado en numéricas cuando ha resultado necesario. Para realizar el anilisis
estadistico, los datos vinculados a cada decreto ley han sido agrupados por
meses (para comparar con las variables politico-institucionales) y por afios
(para comparar con la variacién del PIB). Por su parte, las variables depen-
dientes estdn vinculadas al 4mbito de estudio: los decretos leyes. Codifican
aspectos sobre cémo se emplea el decreto ley o cuestiones relativas a su trami-
tacién o impugnacién:

*! Basta observar las competencias de la Mesa del Congreso segun el art. 31.1 del

Reglamento de dicha cdmara: califica los escritos y documentos parlamentarios y
decide sobre su admisibilidad (ap. 4.°), decide sobre su tramitacién (ap. 5.°) y, en
general, es competente para «programar las lineas generales de actuacién de la Cdmara»
y «fijar el calendario de actividades» (ap. 6.°).
2 Por ejemplo, la STC 182/1997, FJ 5, al analizar la concurrencia del requisito de
extraordinaria y urgente necesidad, apunta que «la decisién definitiva sobre la adopcién
del trdmite de urgencia en el Congreso de los Diputados no corresponde al Gobierno
sino a la Mesa de la Cdmara, que es, ademds, la que determina los plazos de las distintas
fases de la tramitacién». Ademds, la Mesa tiene en sus manos poderes que le permiten
diferir la tramitacién de proyectos de ley de manera indefinida (y, a nuestro parecer,
abusiva): por ejemplo, mediante ampliaciones sucesivas del plazo de enmiendas.
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Tabla 3. Resumen de variables utilizadas

Variable Tipo Valores
1 Partido gobernante Dicotémica UCD/PP (0) PSOE (1)
2 Tipo de mayoria Dicotémica Simple (0) Absoluta (1)
3 Fragmentacién de Rae Continua . (1) Eggg::en[:::i;o:jgl)
4 NEPP Continua
5  Orientacién del Senado  Dicotémica Desfavorable (0) Favorable (1)
6  Variacién anual del PIB  Continua
7 Nuam. decretos leyes Discreta Se cuenta por mes o afio
8  Palabras Discreta Se cuenta por mes o afio
9  Articulos Discreta Se cuenta por mes o afio
10 Categoria Politémica Véase tabla 1
11 Num. categorias Discreta Se cuenta para cada decreto ley
12 Articulos modificados Discreta S:ﬁcouzn(;:clz :tror?:;’
13 Normas modificadas Discreta Saeﬁcou(e)néchs :tronll:;’
14 Tramitacién Politémica Convalidgclcr)o(;a) d:r?;)litado (1)
15 Impugnacién Discreta ~ Namero de recursos por decreto ley

Fuente: elaboracién propia.

1.

ANALISIS, RESULTADOS Y DISCUSION
ANALISIS DIACRONICO GENERAL DEL USO DEL DECRETO LEY

Como primera aproximacién, hemos agrupado los datos por legislatura.

Excluimos la legislatura constituyente (del 13 de julio de 1977 al 22 de marzo
de 1979) porque queda, casi en su totalidad, fuera de nuestro dmbito temporal de
andlisis. Para la XII legislatura se ofrecen los datos totales y también divididos en
los periodos previo y posterior a la mocién de censura que instituyé como presi-
dente a Pedro Sdnchez.
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Tabla 4. Total de decretos leyes por legislatura y media por mes

Legislatura DD. LL. Ratio Legislatura DD. LL. Ratio
I 71 1,62 VIII 52 1,02

II 39 0,89 IX 56 1,26

111 20 0,50 X 78 1,59

v 30 0,69 XI 1 0,16

\Y% 40 1,22 XII (total) 65 1,91

VI 85 1,76 XII (1) 30 1,34
VII 42 0,94 XII (2) 35 3,01

Fuente: elaboracién propia.

En la tabla 4 destaca el valor extremo de la segunda parte de la XII legis-
latura. Los valores mds bajos (ademds del caso de la XI legislatura, en la que
no se llegd a elegir Gobierno) son los de la IIT y IV legislatura (donde goberné
el PSOE con mayoria absoluta).

La doctrina sefiala que los gobiernos de centroderecha (PP y UCD)
tienden a usar con mayor frecuencia el decreto ley que los gobiernos del
PSOE. La prueba estadistica de Kruskal-Wallis nos muestra que el comporta-
miento de cada partido politico (expresada en la media de decretos leyes por
mes) es diferente, y que dicha diferencia es estadisticamente significativa®.

Tabla 5. Frecuencia de uso del decreto ley por partido politico

Partido politico Media por mes Desviacién tipica
UCD 1,58 1,34
PP 1,34 1,52
PSOE 1,01 1,21

Fuente: elaboracién propia.

» La prueba de Kruskal-Wallis nos permite conocer si las diferencias en las medias
encontradas estdn asociadas a las variables estudiadas (son estadisticamente
significativas) o son fruto del azar. El valor de p es 0,003, lo cual implica que hay una
diferencia de medias estadisticamente significativa. Para la comparacién por pares, los
valores de significacién se han ajustado mediante la correccién de Bonferroni.
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Si comparamos cualquier par posible de los partidos politicos de la tabla
5 con el restante, observamos que son significativas las diferencias entre PSOE
y PP y PSOE y UCD, pero no entre PP y UCD. Es decir, el andlisis estadis-
tico muestra que el comportamiento de los dos partidos de centroderecha es
(relativamente) equiparable y que el PSOE se diferencia de ellos*.

La doctrina también ha afirmado que los Gobiernos en minoria emplean
mis el decreto ley, y el andlisis estadistico lo confirma. En legislaturas con mayoria
simple se aprueba una media de 1,42 decretos leyes por mes, frente a la media de
0,92 decretos leyes por mes en caso de legislaturas con mayoria absoluta®™. Por el
contrario, la fragmentacién parlamentaria no tiene una influencia significativa en
el nimero de decretos leyes aprobados, tanto si medimos dicha fragmentacién a
partir del indice de Rae como si lo hacemos a partir del NEPP*. Del mismo
modo, la orientacién del Senado no influye en el uso del decreto ley”.

¢Cémo puede explicarse un mayor uso del decreto ley por Gobiernos en
minorfa? La relacién entre el Gobierno y el Congreso no parece producir
situaciones de extraordinaria y urgente necesidad como consecuencia, por
ejemplo, de la exigencia de negociacién parlamentaria®®. Las explicaciones

24

Una prueba de U de Mann-Whitney da un valor de p = 0,003 para la diferencia entre la
media de 1,39 decretos leyes cuando gobiernan UCD o PP y 1,01 cuando gobierna el
PSOE La prueba U de Mann-Whitney es una prueba no paramétrica que calcula la
probabilidad de que dos muestras independientes provengan de distribuciones similares.
»  Para la variable #ipo de mayoria, una prueba de U de Mann-Whitney da un valor de p <
0,001, revelando que hay una diferencia de medias entre ambos grupos estadisticamente
significativa. La mayorfa del PSOE en la IV legislatura equivalia a mayorfa absoluta
porque tenfa 175 escafios sobre un total de 346 (los 4 diputados de Herri Batasuna no
adquirieron la condicién de diputados) y como tal la hemos considerado.

% Respectivamente, el coeficiente de correlacién de Pearson ofrece valores de p = 0,055
y de p = 0,116, que superan el 0,05 de referencia. Si analizamos por separado los
decretos leyes por mayoria, los resultados son los siguientes: para mayoria absoluta (1),
el coeficiente de correlacién de Pearson oftece valores de p = 0,328 para Rae; y de p =
0,286 para NEPP; para mayorfa simple (0), el coeficiente de correlacién de Pearson
ofrece valores de p = 0,225 para Rae; y de p = 0,391 para NEPP.

Una prueba de U de Mann-Whitney da un valor de p = 0,094, superior al valor de

27

referencia.
# La necesidad de alcanzar acuerdos para garantizar la aprobacién de los presupuestos
podria vincularse con la existencia de ajustes posteriores si existe una tensién entre
la politica econémica que desea impulsar el Gobierno y la que promueven algunos
apoyos parlamentarios, pero no se aprecia una correlacion significativa entre el niimero
de decretos leyes financieros aprobados por mes y la variable #ipo de mayoria. Tampoco
existe una correlacién significativa entre el tipo de mayoria y el nimero de decretos leyes

de la categorfa «transposicién» (donde si existe una fecha limite para la transposicién,
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propuestas por diversos autores son en clave politica. Como la falta de conva-
lidacién de un decreto ley por el Congreso debe interpretarse como «una
manifestacién de desconfianza de la Cdmara hacia el Gobierno» (Punset
Blanco, 2009: 17), el Ejecutivo tenderia a usarlo para forzar la aprobacién de
normas que podrian enfrentar obstdculos en el procedimiento legislativo
estandar®. Es bien sabido que en nuestro sistema la derogacién de decretos
leyes por falta de convalidacién parlamentaria es una rareza: solo ha sucedido,
entre 1979 y 2018, en cuatro ocasiones (y en tres de ellas, se acab6 aprobando
una norma equivalente)*. En suma, la relacién entre poderes influird en los
incentivos del Gobierno para apreciar la concurrencia del presupuesto habili-
tante del decreto ley o reaccionar ante este.

Para comprobar empiricamente si un Gobierno en minoria puede verse
obligado a permitir la tramitacién de los decretos leyes como proyectos de ley,
hemos analizado la correlaciéon de los valores «convalidacién» y «tramitacién
como proyecto de ley» (de la variable tramitacién) con los valores «simple» y
«absoluta» (de la variable mayoria).

La prueba de la Chi cuadrado de Pearson (x*) aplicada sobre los datos de
la tabla 6 no ofrece resultados estadisticamente significativos, por lo que
hemos considerado la necesidad de tener en cuenta también la fragmentacién
parlamentaria (indice de Rae y NEPP). Ahora bien, la fragmentacién en el
Congreso es irrelevante cuando un Gobierno tiene mayoria absoluta, ya que
tiene la garantia de que todo decreto ley que presente al Congreso serd apro-
bado. La fragmentacién deberfa ser relevante exclusivamente cuando un
Gobierno tenga mayoria simple.

establecida por cardcter previo, y podria suceder que la pardlisis parlamentaria obligara a
actuar mediante el decreto ley).

#  Lafuncién serfa similar a la de la questione di fiducia en el sistema parlamentario italiano.

% Se trata del Real Decreto Ley 1/1979, de 8 de enero, por el que se prorroga el tiempo
indispensable la actuacién de la Junta Central de Acuartelamiento (que pertenece a la
legislatura constituyente), el Real Decreto Ley 1/20006, de 20 de enero, por el que se
modifican los tipos impositivos del impuesto sobre las labores del tabaco; el Real
Decreto Ley 4/2017, de 24 de febrero, por el que se modifica el régimen de los
trabajadores para la prestacién del servicio portuario de manipulacién de mercancias
dando cumplimiento a la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de
11 de diciembre de 2014, recaida en el asunto C-576/13 (procedimiento de infraccién
2009/4052), y el Real Decreto Ley 21/2018, de 14 de diciembre, de medidas urgentes
en materia de vivienda y alquiler. En el segundo caso, la derogacién se debi6 a un error
y el Real Decreto Ley 2/2006, de 10 de febrero si fue convalidado por el Congreso. En
el caso de los decretos leyes 4/2017 y 21/2018, tras la correspondiente negociacién, el
Gobierno presenté un nuevo decreto ley, con modificaciones, que si fue convalidado.
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Tabla 6. Tabla cruzada tipo de mayoria y tramitacion

Convalidacién Proyecto de ley Total
259 97 356
Mayoria simple
72,7% 27,3% 100,0%
159 48 207
Mayoria absoluta
76,8% 23,2% 100,0%

Fuente: elaboracién propia.

Las diversas pruebas estadisticas que hemos aplicado confirman nuestra
hipétesis, ya que nos muestran que la fragmentacién parlamentaria es absolu-
tamente irrelevante cuando el Gobierno tiene mayoria absoluta®. Por el
contrario, entre los decretos leyes aprobados por Gobiernos con mayoria
simple, existe una correlacién significativa (aunque moderada) entre la variable
tramitacion (en sus valores 0 y 1) y los dos indices que miden la fragmentacién
parlamentaria®. Asi, para Gobiernos con mayoria simple, un nivel de frag-
mentacién elevado representa una mayor heterogeneidad de los grupos que
apoyan al Gobierno y crea una mayor necesidad de negociar, lo cual obliga a
su vez, con una mayor frecuencia relativa, a la tramitacién parlamentaria de
los decretos leyes aprobados.

Estas cifras son complementarias con otras, las que reflejan la litigiosidad
vinculada a los decretos leyes. La dificultad para encauzar el conflicto a través
del procedimiento legislativo podria provocar que se acuda con mayor
frecuencia al TC. El primer dato relevante es que la litigiosidad no es lineal: es
decir, no depende directamente del nimero de decretos leyes aprobados®. Si
agrupamos los datos segin el tipo de mayoria, obtenemos la siguiente tabla®.

Cuando el Gobierno estd en minoria, la media de recursos por decreto ley
es de 0,08; cuando el Gobierno tiene mayoria absoluta, la media es de 0,35

31 Una prueba de Mann-Whitney ofrece una p = 0,934.

32 El coeficiente de correlacién de Pearson ofrece valores de 7 = 0,20 y p = 0,002 para
Rae; y de = 0,17 y p = 0,008 para NEPT.

3 El coeficiente de Pearson arroja una p = 0,09. Tampoco depende la litigiosidad de la

longitud de los decretos leyes (nimero de palabras y nimero de articulos) o

complejidad (ndmero de articulos modificados y niimero de normas modificadas), ni

del partido politico en el Gobierno.

La prueba de Chi-cuadrado de Pearson ofrece un valor de p = 0,0001, lo que implica

una alta probabilidad de que la mayor frecuencia de impugnacién de los decretos leyes

aprobados por Gobiernos con mayoria no se deba al azar.

34
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recursos, y esta diferencia de medias es estadisticamente significativa®. También
observamos que hay categorias de decretos leyes que tienden a impugnarse
menos (los relativos a catdstrofes) y otras categorias que se impugnan mds (los
decretos leyes en materia tributaria y en materia econémica)*®.

Los recursos contra los decretos leyes no provienen, necesariamente, de
los grupos minoritarios del Congreso, pero los resultados son coherentes con la
concepcién del procedimiento legislativo como mecanismo para la integracién
de intereses® (es decir, una mayor participacién implica una mejor composi-
cién de voluntades: solo aquellos grupos que queden excluidos tendrén interés
en impugnar el producto legislativo). Como sefiala Requejo Pagés (2004: 83),
la potestad legislativa material recae en un 6rgano complejo y no formalizado,
que es «el conjunto Gobierno/mayoria parlamentaria». De manera equiva-
lente, la oposicién se manifiesta a través de la minorfa parlamentaria pero
también de las comunidades auténomas gobernadas por aquellos partidos que
en las Cortes Generales se encuentran en minoria.

Tabla 7. Tabla cruzada tipo de mayoria y recurso

Sin recurso Con recurso Total
343 24 367
Mayoria simple
93,5% 6,5% 100,0%
174 33 207
Mayoria absoluta
84,1% 15,9% 100,0%

Fuente: elaboracién propia.

% La prueba de U de Matt-Whitman ofrece un valor de p < 0,001. Por el contrario, no
hay una correlacién estadisticamente significativa (medida por el coeficiente de
Pearson) entre el niimero de recursos por decreto ley y el indice de Rae ni entre el
ndmero de recursos por decreto ley y el valor NEPD, tanto si analizamos los datos de
todos los decretos leyes como si separamos los grupos de decretos leyes aprobados por
Gobiernos en mayoria simple o mayoria absoluta.

% Ofrecen valores de p < 0,001 (catdstrofes), p = 0,004 (tributario) y p = 0,001
(econdmico).

% «El procedimiento deliberativo previo a la adopcién de la decisiéon o acuerdo

parlamentario [...] es donde tiene su cabal asiento el principio de pluralismo

democrdtico (art. 1.1 CE) como manifestacién de la participacién politica de la
minorfa», tal y como afirma el voto particular de Manuel Aragén Reyes a la STC

136/2011, de 13 de septiembre. Al respecto, véase también Martinez Lago (2016: 54).
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Finalmente, hemos desarrollado un modelo de regresién para determinar
qué variables influyen en la longitud de la exposicién de motivos. Como el prin-
cipal factor es la longitud del articulado del decreto ley (ya que, en buena
medida, dicha exposicién de motivos resume el contenido de la norma), hemos
realizado un modelo de regresién en dos pasos con método de entrada, introdu-
ciendo la variable relativa a la longitud del articulado en un segundo momento.

Tabla 8. Modelo de regresion lineal para la longitud de la exposicion de motivos

r’ Variable Beta Sig.
Indice de fragmentacion de Rae 0,868 0,001
Modelo 1 0,374
Orientacién del Senado -0,313 0,001
Indice de fragmentacién de Rae 0,378 0,001
Modelo 2 0,732 Orientacién del Senado -0,138 0,003
Numero de palabras del articulado 0,691 0,001

Fuente: elaboracién propia

Como puede observarse en la tabla 8, el nimero de palabras del articu-
lado explica en buena medida la longitud de la exposicién de motivos, pero
también influyen otros elementos®. Por una parte, existe una correlacién posi-
tiva entre el indice de fragmentacién de Rae y la longitud de la exposicién de
motivos. Esto quiere decir que, cuanto mds fragmentado estd el Congreso,
mayor es la longitud de la exposicién de motivos. Al mismo tiempo, cuando
el Senado es desfavorable al Gobierno, también la exposicién de motivos
tiende a ser més larga. El Senado no interviene en la convalidacién del decreto
ley, asi que mds que buscar una explicacién en las dindmicas parlamentarias
podriamos aventurar que la mayor longitud se debe a la voluntad de justificar
escrupulosamente el uso del decreto ley para el caso de una posible impugna-
cién ante el TC. Aunque podria discutirse que esta afirmacién sea coherente
con la mayor litigiosidad observada en caso de Gobiernos con mayoria abso-
luta, consideramos que se sitGa en la linea de los datos que muestran que los
Gobiernos tienden a ser mds dialogantes cuando sus apoyos parlamentarios
son mds precarios.

38 El coeficiente de determinacién de Pearson () es el porcentaje de la varianza en la

variable dependiente explicada por el conjunto de variables independientes
consideradas en un modelo de regresién.
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Si hasta ahora hemos analizado c6mo impacta la configuracién del
sistema Gobierno-Congreso en la produccién de decretos leyes, es intere-
sante observar qué sucede al revés. Es decir, la relacién de las dindmicas de
poder en las Cdmaras con el uso de la proposicién de ley en tanto que meca-
nismo de iniciativa normativa parlamentaria. Como es esperable, los andlisis
muestran una mayor actividad de las Cdmaras cuando la oposicién tiene
mds peso. En primer lugar, el Congreso es més activo cuando el Ejecutivo
gobierna en minoria: una prueba U de Mann-Whitney ofrece una media de
7,0 proposiciones de ley para Gobiernos con mayorfa simple (con una
desviacién tipica de 7,9) y 4,3 proposiciones de ley para gobiernos con
mayoria absoluta (con una desviacién tipica de 4,8). Por su parte, al
comparar el nimero de proposiciones de ley por mes y el indice de Rae,
obtenemos un dato de = 0,145 (al crecer la fragmentacién crece el nimero
de proposiciones de ley presentadas)®’.

En cuanto al Senado, aunque su actividad es muy reducida, se concentra
claramente en los momentos en que su orientacién politica es distinta a la del
Gobierno. Cuando el Gobierno no tiene mayoria en el Senado, este presenta
una media de 0,46 proposiciones de Ley al mes, frente a un testimonial 0,08
de media cuando son del mismo color politico®.

Aunque la doctrina ha sugerido que se darfa un «efecto sustitucién»
entre el decreto ley y la propia ley (Padrés Reig, 2009: 95), no encontramos
correlacién de ningtn tipo. La correlacién entre la variable independiente
niimero de decretos leyes aprobados cada ano y la variable dependiente nzmero
de leyes ordinarias aprobadas cada ano, medida por el coeficiente de Pearson,
no es estadisticamente significativa®’. Tampoco se aprecia el efecto contrario:
la correlacién entre el nimero de decretos leyes aprobados por mes y el
nimero de proyectos de ley presentados por un Gobierno al Congreso
(excluidos los que son resultado de la tramitacién de un decreto ley como
proyecto de ley*”) no es estadisticamente significativa®®. Ello nos hace
descartar la hipétesis de que los Gobiernos que aprueban un nimero muy
elevado de decretos leyes sean también mds activos en la presentacién de
proyectos de ley ante las Cortes.

% Ambos resultados son estadisticamente significativos (p = 0,001).

% Una prueba de U de Mann-Whitney ofrece un valor de p < 0,001.
4 La correlacién de Pearson ofrece un valor de p = 0,606; si comparamos el nimero de
leyes (ordinarias y orgdnicas) con el nimero de decretos leyes, obtenemos una p =
0,499.

De lo contrario, estarfamos contando dos veces la misma cosa cada vez que un decreto
ley se tramita como proyecto de ley.

La correlacién de Pearson ofrece un valor de p = 0,239.

42

43
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Nuestro estudio también ha tenido en cuenta variables econémicas. La
doctrina ha sefialado frecuentemente que la existencia de coyunturas econé-
micas problemdticas (que hemos cuantificado a partir de la variacién anual del
PIB) influye en el empleo del decreto ley, afirmacién que encontrarfa su
ejemplo mds claro en la aprobacién de veintinueve decretos leyes en 2012. Sin
embargo, como podemos comprobar en la figura 1, la distribucién temporal
incluye tres momentos de mayor produccién: uno si se produce durante la
crisis (2012), pero los otros dos (1997, también con veintinueve, y 2018, con
veintiocho) tienen lugar cuando la economia espanola se encontraba en expan-
sién. Si comparamos, por ejemplo, el periodo 1996-2000 con el periodo
2011-2014, no se aprecia un empleo mds intenso del decreto ley durante la
crisis atendiendo al ndmero de decretos leyes aprobados.

Figura 1. Decretos leyes aprobados por aio
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Fuente: elaboracion propia.

:Existe, pese a todo, una influencia de la crisis en el nimero de decretos
leyes aprobados? Lo cierto es que si. El coeficiente de correlacién de Pearson
es de 7 = -0,378 (al bajar el PIB sube el niimero de decretos leyes) y estadisti-
camente significativo. El valor moderado de 7 implica que la situacién econé-
mica no es la Ginica causa que explica la aprobacién de decretos leyes. La tabla
9 muestra que el efecto de la variacién del PIB en la aprobacién de decretos
leyes varia en funcién de la materia:
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Tabla 9. Coeficiente de correlacion de Pearson entre la variacion del PIB
y el niimero de decretos leyes aprobados en cada categoria

Tipo Corr. Tipo Corr. Tipo Corr.

Econémico  -0,506** Catdstrofes 0,146 Modificacién ~ -0,077
Financiero -0,381*  Personal -0,180 Transposicién ~ -0,172
Tributario -0,300  Organizacién ~ -0,562**  Resto -0,306

* Significancia estadistica a un nivel del 0,05.
** Significancia estadistica a un nivel de 0,01.

Fuente: elaboracién propia.

Los tres supuestos donde la correlacidn es significativa son las medidas
de reorganizacién administrativa, probablemente para la reduccién o racio-
nalizacién del gasto publico, o la creacién de entes que ayuden a paliar los
efectos de la crisis; las medidas de politica econdmica y las presupuestarias.
No existe una correlacién suficiente en el caso de medidas tributarias, pese
a que podria aventurarse lo contrario por la necesidad de equilibrar las
cuentas publicas en tales circunstancias. Interpretamos que ello es asi porque
también se aprueban frecuentemente decretos leyes tributarios en contextos
de crecimiento econdémico.

Nuestro andlisis, por tanto, confirma que durante los afos de la crisis se
produjo un uso mds intenso del decreto ley. Nos permite ademds afirmar que
esta mayor produccién normativa se concentra en determinadas categorias
(decretos leyes econémicos, financieros y organizativos), que son las que
explican el incremento.

2. IMPACTO DEL DECRETO-LEY EN EL SISTEMA JURIDICO:
INNOVACION NORMATIVA

Los decretos leyes relacionados con catdstrofes tienen unas caracteristicas
comunes que son de interés y que nos permiten afirmar que son el «ejemplo
paradigmadtico» de situacién para la que procederia acudir al decreto ley
(Carmona Contreras, 2013: 7). En primer lugar, es evidente que concurre una
situacion de extraordinaria y urgente necesidad: son situaciones imprevistas y
que necesitan de una reaccién inmediata. En segundo lugar, su propia exis-
tencia tiene cardcter transitorio: no tienen vocacién de permanencia en el
sistema juridico, sino que cesardn en sus efectos una vez cesada la situacién de
emergencia y paliados sus efectos. No estamos diciendo que el decreto ley, en
si mismo, tenga que ser provisional. Aunque se podria intentar extraer esta

Revista de Estudios Politicos, 188, abril/junio (2020), pp. 127-158



150 RAFAEL SANZ GOMEZ y SERGIO SANZ GOMEZ

interpretacion en algunas sentencias tempranas del TC (STC 6/1983, de 4 de
febrero, FJ] 7; STC 60/1986, de 20 de marzo, FJ 3), es perfectamente posible
que una situacién extraordinaria ponga de manifiesto la necesidad de modi-
ficar la normativa con cardcter permanente (Aragén Reyes, 2016: 69). La STC
189/2005, de 7 de julio afirma en su F] 6 que «ningtn dato positivo consti-
tucional permite afirmar [...] que el cardcter provisional del decreto ley se
refiera necesariamente al cardcter provisional de la norma que con esa forma
juridica se apruebe» de modo que, segiin la STC 137/2011, de 14 de
septiembre, FJ 7, «no cabe excluir en principio y con cardcter general su uso
ante problemas o situaciones estructurales».

Hemos cuantificado la introduccién de normas de vigencia indeter-
minada mediante decreto ley a través del nimero de articulos modificados
y nimero de normas modificadas, en los términos descritos en el epigrafe
2 de este trabajo. Si comparamos el nimero de decretos leyes aprobados
cada ano con el nimero de normas que modifican, obtenemos la siguiente
grafica:

Figura 2. Comparacion del niimero de decretos leyes aprobados
por afio y del niimero de normas modificadas a través de dicho instrumento
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Fuente: elaboracién propia.

Si el uso del decreto ley en general tiene una distribucién mds o menos
equilibrada, que probablemente atiende a una pluralidad de causas, la modi-
ficacién de otras normas por decreto ley se concentra en dos periodos: 2010-
2014 y a partir de 2018 (2009, 2017 y 2015 tienen niveles mds reducidos,
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similares entre si y homologables al ano 2000). Para intentar explicar los datos,
hemos desarrollado los siguientes modelos:

Tabla 10. Modelos de regresion lineal

para el impacto en el ordenamiento juridico

Modelo r Variable Beta Sig.
Variacién anual del PIB -0,231 0,009
N.° arts. 0,748 :
modificados > Decretos leyes clas.lf}c’ados 0.795 0,001
como Transposicién
Variacién anual del PIB -0,420 0,001

N.° normas
modificadas 0,615 Decretos leyes clasificados

como Transposicién

0,594 0,001

Fuente: elaboracién propia.

Los valores de r* implican que los modelos son sélidos y que la modifica-
cién de normas a través del decreto ley obedece en un alto grado a dos causas.
La primera es la reaccién ante la crisis econémica, y en este sentido el periodo
2010-2014 puede vincularse con las llamadas politicas de ajuste, que comienzan
con el Real Decreto Ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas
extraordinarias para la reduccién del déficit pablico. La segunda es la transposi-
cién de directivas por decreto ley, que puede ayudar a explicar el dato de 2018.
Ese afio se han dictado siete decretos leyes que transponen directivas, a través de
los cuales se modifican 478 articulos (un 69,18 % de un total de 691 para dicho
afo), que forman parte de 33 normas (un tercio exacto de un total de 99).

De los valores de correlacién («beta») en la tabla 10 se aprecia que las
reformas por decreto ley provocadas por la crisis econémica son més dispersas:
modifican pocos articulos de muchas normas (la correlacién es mayor en rela-
cién al niimero de normas modificadas). Por el contrario, las reformas derivadas
de una transposicién modifican menos normas, pero mds articulos (se concen-
tran en las leyes que rigen la materia en la que impacta la normativa de la Unién).

Existen dos motivos por los que nos parece censurable el uso del decreto
ley para la transposicién de directivas, por mucho que el TC haya considerado
que es una opcién legitima del ejecutivo (STC 329/2005, de 15 de diciembre).
Por una parte, el plazo para la transposicién es absolutamente previsible; por
otra, si una norma tan compleja toma la forma de decreto ley, algunos de los
tramites de elaboracién se simplificardn o directamente no se realizardn, lo
cual puede redundar negativamente en la calidad normativa.
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3. ANALISIS DE LA COMPLEJIDAD NORMATIVA. EL PROBLEMA
DE LOS DECRETOS LEYES OMNIBUS

La representacién gréfica de la figura 3 infra también muestra un claro
cambio de tendencia desde 2010 en la longitud de los decretos leyes. Obsérvese
el niimero de decretos leyes por afio (linea, de acuerdo con la escala de la izquierda)
en comparacién con la suma de palabras por afio (grafico de barras, de acuerdo
con la escala de la derecha). Salvo 2016 (cuando se produjo la legislatura fallida),
cada afo desde 2010 suma mds palabras que cualquiera de los anteriores:

Figura 3. Niimero de decretos leyes por ario y niimero de palabras por ano
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Fuente: elaboracién propia.

Tabla 11. Modelos de regresion lineal para la longitud acumulada anual

Modelo r’ Variable Beta Sig.

Variacién anual del PIB -0,263 0,004

N.o palabras 0,742 ;
p Decretos leyes clas.lﬁ.c/ados 0,776 0,001

como Transposicién

Variacién anual del PIB -0,366 0,001

N.o arts. 0,696 :
Decretos leyes clasificados 0.689 0.001

como Transposicién

Fuente: elaboracién propia.
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Como en el caso de niimero de articulos y normas modificadas por
decreto ley, este incremento de volumen también se vincula en parte con la
crisis y con la importancia relativa de los decretos leyes de transposicion:

Asi, la reduccién del PIB y la transposicién de directivas tienen un impacto
significativo sobre la longitud de los decretos leyes. Los valores de r* muestran,
ademds, que se trata de modelos que explican el fenémeno en gran medida.

La complejidad normativa puede medirse también atendiendo a la hete-
rogeneidad de las medidas que contienen, tal y como hemos propuesto en el
epigrafe 2 de este trabajo. El nimero de decretos leyes clasificados en mds de
una categoria (sin contar modificacion o transposicion, que siempre acompafian
aotra) es de 102. Ademds, la tabla 12 nos permite comprobar que los decretos
leyes mds complejos son menos frecuentes, pero mds extensos, y que tienen un
impacto mayor en el ordenamiento.

Tabla 12. Caracteristicas de los decretos leyes
segiin el niimero de materias que regulan

N.o N.° decretos Extensién Arts. modificados Normas modificadas
materias leyes palabras (media) (media) (media)
1 468 3801 4,94 1,51
2 78 5660 8,71 2,58
3 20 12365 24,35 8,35
4 8 30151 59,75 17,38

Fuente: elaboracién propia.

El coeficiente de Pearson muestra una correlacién positiva y significativa®
entre la complejidad de un decreto ley (medido por el niimero de materias que
trata) y su longitud medida en palabras (r = 0,387), el niimero de articulos que
modifica (r = 0,385) y el nimero de leyes que modifica (» = 0,505). Los ocho
decretos leyes con un contenido més heterogéneo, segtin nuestro andlisis, o bien
cumplian la funcién de la Ley de Presupuestos® o bien eran baterfas de medidas
de todo tipo destinadas a combatir la crisis econémica®. Cabe destacar también

# Todos los casos son significativos para un valor de referencia de 0,01.

% Real Decreto Ley 7/1989, de 29 de diciembre; Real Decreto Ley 12/1995, de 28 de
diciembre; Real Decreto Ley 20/2011, de 30 de diciembre.
% Real Decreto Ley 8/2010, de 20 de mayo (que marca el cambio de orientacién del

Gobierno de Rodriguez Zapatero ante la crisis econédmica); Real Decreto Ley 13/2010,
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que los decretos leyes que transponen directivas o que regulan materia econé-
mica o tributaria son significativamente mds largos y tienen un mayor impacto
en el ordenamiento que la media; por el contrario, son significativamente mds
cortos los decretos leyes que regulan materia financiera (probablemente porque
muchos de ellos solo aprueban modificaciones presupuestarias concretas) y los
dictados para hacer frente a catéstrofes.

El hecho de que un 17,77 % de los decretos leyes contenga disposiciones
de naturaleza variada ofrece numerosas dudas en cuanto al respeto del marco
constitucional. En Espana no existe una regla similar a la italiana que exige
que todo decreto ley deba regular una dnica materia?’. Mds bien al contrario:
el TC ha admitido expresamente los llamados decretos leyes 6mnibus, o de
contenido heterogéneo, en la STC 199/2015, de 24 de septiembre. Segin la
doctrina constitucional, no es necesario un presupuesto habilitante comiin
para todas las medidas que contenga, aunque si que el Gobierno justifique
razonablemente la inclusién en el decreto ley de «cada precepto o grupo de
preceptos». Esta vinculacién dificilmente se dard en la prictica, lo cual pone
de manifiesto las debilidades de la argumentacién del Tribunal (Martinez
Lago, 2016: 66). EI TC considera aplicable su doctrina sobre las leyes émnibus,
en relacién con el hecho de que una «deficiente técnica normativa» derivada
de la elevada heterogeneidad es una cuestién de «calidad técnica» que no resul-
tarfa constitucionalmente relevante. Sin embargo, como acertadamente sefiala
Aragén Reyes (2016: 104-105), la existencia de decretos leyes tan heterogé-
neos también casa mal con la exigencia constitucional de que se decida sobre
la derogacién o convalidacién en una votacién de totalidad, y como sefala el
voto particular de la STC 199/2015, no parece congruente con el cardcter
excepcional de la norma.

Si la exigencia de vinculacién entre la situacién de extraordinaria y
urgente necesidad y todas y cada una de las medidas adoptadas en un deter-
minado decreto ley se aplicase de manera estricta —como evidentemente
debe hacerse—, el Gobierno se veria obligado a limitar la complejidad de
los decretos leyes. El récord de decretos leyes aprobados en un solo dia corres-
ponde al inicio de la VII legislatura (segundo Gobierno de Aznar): el 23 de
junio de 2000 se aprobaron seis decretos leyes que, en su conjunto, suman

124 articulos y 43 507 palabras. Un solo decreto ley de la X legislatura (primer

de 3 de diciembre; Real Decreto Ley 8/2011, de 1 de julio; Real Decreto Ley 9/2011, de
19 de agosto; y Real Decreto Ley 8/2014, de 4 de julio.
47 Se trata de una regla de formulacién jurisprudencial, cuya inclusién expresa en la
Constitucién no se produjo por el rechazo en referéndum de la reforma de la Carta

Magna italiana.
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Gobierno de Rajoy), el Real Decreto Ley 8/2014, comprende 178 articulos y
86632 palabras por si solo. Consideramos que, a efectos de control parlamen-
tario y para facilitar el conocimiento de la norma, es mds adecuado —llegado
el caso— aprobar varios decretos leyes el mismo dia que uno solo de conte-
nido muy heterogéneo (aunque hay razones de peso para observar ambos esce-
narios con desconfianza).

IV.  REFLEXIONES FINALES

Este trabajo ha ofrecido una serie de cifras que ponen de manifiesto la
incapacidad de la regulacién constitucional del decreto ley en la para garan-
tizar que el uso de esta fuente del derecho tiene cardcter excepcional. Ademds,
hemos ido haciendo referencia a diversos pronunciamientos del TC que ponen
de manifiesto que su doctrina es excesivamente laxa y no establece limites a la
discrecionalidad gubernamental. Por tltimo, hemos sido capaces de detectar
y describir algunos elementos que influyen en el empleo del decreto ley, tanto
de cardcter econémico como politico-institucional.

Asi, en el dmbito econémico, observamos una correlacién significativa,
aunque moderada, entre la variacién anual del PIB y el nimero de decretos
leyes aprobados por ano. Prima facie, la correlacién se concentra en aquellos
dmbitos en que parece mds necesaria una reaccién de los poderes publicos:
medidas econémicas, financieras y organizativas. También observamos que en
épocas de crisis los decretos leyes tienden a ser mds largos y a tener un impacto
mayor en el ordenamiento (de nuevo, la correlacién es moderada). La afirma-
cién de que el decreto ley se ha usado mds intensamente durante la crisis
econémica no se refleja solo en el nimero de decretos leyes aprobados, sino,
sobre todo, en la regulacién de determinadas materias, en la complejidad de
las normas aprobadas y la reforma del ordenamiento por decreto ley.

Desde un punto de vista politico-institucional se han confirmado o
detectado cuestiones de interés. Ante todo, existe una correlacién entre el
color politico del Gobierno y la frecuencia de uso del decreto ley: es superior con
Gobiernos de UCD y PP e inferior con Gobiernos del PSOE. Sin embargo,
parece estar produciéndose un cambio —los valores del Gobierno de Pedro
Sdnchez son extremos—, que invitaria a repetir este estudio en un futuro;
también a realizar un andlisis para comprobar si existen cambios de tendencia
a lo largo del tiempo.

La interrelacién entre los agentes que producen la normativa es relevante
para explicar determinadas cuestiones relativas a la aprobacién y tramitacién
de los decretos leyes. Los Gobiernos en mayoria simple aprueban un mayor
nimero de este tipo de normas y, si la coalicién parlamentaria que los apoya
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es mds fragmentada, resulta ligeramente mds frecuente que los decretos leyes se
tramiten como proyectos de ley. También la exposicién de motivos es mds
extensa si los apoyos del Gobierno son mds precarios. Por su parte, los decretos
leyes dictados por Gobiernos con mayoria absoluta se recurren, de media,
cuatro veces mds que los decretos leyes dictados por Gobiernos apoyados en
una mayoria parlamentaria simple. De estos datos podemos extraer —aun con
cautelas— que, cuando la matemadtica parlamentaria permite una mayor parti-
cipacién politica en el seno del Congreso, es habitual que el decreto ley se
integre mejor en el sistema juridico, a través de la tramitacién como proyecto
de ley, que permite la introduccién de enmiendas; por el contrario, cuando un
Gobierno tiene mayoria absoluta y puede aplicar lo que coloquialmente
se conoce como rodillo parlamentario, el Congreso no opera de manera
adecuada como lugar de composicién de intereses y, por tanto, el conflicto se
judicializa con mayor frecuencia.

A la luz de lo anterior, si queremos mitigar los conocidos efectos nega-
tivos de los decretos leyes, la regulacién de la actividad de las Cdmaras es un
campo con amplio margen de mejora. De hecho, la debilidad del parlamenta-
rismo espafiol ha sido identificado como una de las causas de abuso del decreto
ley (Aragén Reyes, 2016: 41-52). Se trataria de fortalecer el papel de las mino-
rfas en el Congreso para favorecer la tramitacién de los decretos leyes como
proyecto de ley. Ello podria paliar —aunque parcialmente— el impacto nega-
tivo que el abuso del decreto ley tiene sobre la calidad de la normativa y el
derecho de participacién politica de los representantes. Asi, deberia facilitarse
la tramitacién de todo decreto ley, relajando los requisitos formales necesarios
para ello (de modo que fuera suficiente la peticién de una minoria cualificada
de la Cdmara®) o imponiendo dicha tramitacién en todo caso, excepto en el
caso de decretos leyes absolutamente coyunturales (Martin Rebollo, 2015:
58-59; Aragén Reyes, 2016: 181-185), como pudiera ser el caso de los que
hacen frente a catdstrofes naturales.

También se favoreceria la intervencién parlamentaria si cada decreto ley
regulase una dnica materia. No existe una regla constitucional expresa que
obligue a ello, y tampoco se deriva de la doctrina del TC. M4s bien al contrario:
consideramos perniciosa la laxitud con la que el Tribunal aplica tanto el requi-
sito de extraordinaria y urgente necesidad como la necesidad de vinculacién

% Eneste sentido, en el «Acuerdo para un gobierno reformista y de progreso», formalizado

por el Partido Socialista y Ciudadanos en 2016 para propiciar la investidura del
candidato Pedro Sinchez, se contemplaba en su p. 45 «la tramitacién de los Decretos-
Leyes como proyectos de ley cuando asi lo soliciten dos grupos parlamentarios o una
tercera parte de los diputados».
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con cada una de las medidas adoptadas por decreto ley. Los datos que ofre-
cemos muestran que todos los pardmetros que describen la complejidad y el
impacto de un decreto ley crecen correlativamente, lo cual ofrece argumentos
relevantes para replantear esta jurisprudencia y, en especial, la relativa a los
decretos leyes 6mnibus.
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Resumen

En la bibliografia especializada se afirma que México cambié de modelo de poli-
tica social en la década de 1980. Sin embargo, este articulo plantea la tesis de que tal
generalizacién es viable para indicar una modificacién de concepciones, prioridades y
lineas de accién, pero es insuficiente para afirmar un cambio profundo en la politica
social mexicana, pues no identifica las tendencias y particularidades de los dltimos
treinta afios, ni tampoco las contrasta con el modelo previo de politica social. Para
sustentar el argumento, se exponen los precedentes de la politica social en México
durante el periodo 1917-1988 y se analizan las perspectivas, normas, instituciones y
acciones realizadas durante los Gltimos cinco periodos presidenciales en el pais
(1988-2018). Por tltimo, se comparan las concepciones y cifras sobre la pobreza, el
gasto social y los organismos ptblicos existentes en ambos periodos. Se concluye que
el origen del viraje en la politica social mexicana se halla en la década de 1970 v, si
bien hay diferencias de orientaciones, instituciones y acciones durante estos periodos
histdricos, la politica social ha sido ineficiente para reducir de manera contundente la
pobreza debido a los condicionamientos estructurales, institucionales y operativos
provenientes de su etapa de constitucion, los cuales no han sido superados.
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Abstract

Within specialized literature, it is usually affirmed that Mexico transformed its
social policy model at the end of the 1980s. In this article, we argue that this sort of
generalization is only valid in terms of indicating a modification. Moreover, we find
the affirmation insufficient in terms of its characterization of the Mexican social
policy as it does not identify tendencies and particularities during the past 30 years,
nor does it contrast the differences with the previous social policy model. In order to
sustain our arguments, we first bring forth a genealogy of Mexican social policy
focused on the time-period of 1917-1988. We then analyze the perspectives, norms,
institutions and actions carried out during the past five presidential periods (1988-
2018). Finally, we compare the conceptions and poverty rates as well as social expend-
iture and public organisms during both mentioned periods. We conclude that the
genesis of the turn in the Mexican social policy occurred in the 1970s. Although
there are differences in orientations, institutions and actions during historical
periods, the social policy models have continued to be insufficient in bluntly
reducing poverty. According to our analysis this is due to three underlying and
unresolved conditions: The disarticulation of social policy with economics; the
fragmented and dual structure; and the stratified access of the rightful claimants.
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Social policy; Mexico; poverty; social programs; social development.
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SUMARIO
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(2006-2012). 5. Enrique Pefa Nieto (2012-2018). IV. 2TREINTA ANOS DE UN
MODELO DE LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO?2 BiBLIOGRAFiA.

I.  INTRODUCCION

En la bibliografia especializada se afirma con frecuencia que en la década
de 1980 se inicié en México un «nuevo estilo de gestién de la politica social»
(Moreno et al., 2004: 63), debido a una crisis financiera internacional y a una
reestructuracién del Estado y del modelo econémico en el pais, a partir de lo
cual disminuyeron los niveles de bienestar y se incrementé el nimero de
pobres. Por ello, se adoptaron programas enfocados a la mitigacién de la
pobreza, se desatendieron las politicas sociales universales y se abandoné
la nocién de derechos sociales (Massé, 2002).

Con estos argumentos se define a la politica social en México durante los
ultimos treinta afios. ;Es viable esta tipificacién? Nuestros hallazgos revelan
que, aunque esa descripcién es pertinente para indicar una variacién en las
directrices de la politica social mexicana, carece de una evaluacién exhaustiva
y precisa para establecer las tendencias y particularidades de lo acontecido en
las Gltimas tres décadas, lo cual adquiere mayor perspectiva si se examina la
politica social en México a partir de los periodos presidenciales. Es decir,
la politica social en México ha reorientado sus concepciones e instrumenta-
ciones, pero su estudio es impreciso pues no contextualiza la visién de cada
sexenio presidencial a la que responde, de modo tal que resulta insuficiente
para su andlisis integral. El enfoque anterior se omite cominmente en el
estado del arte sobre la politica social en México y, cuando suele aparecer en
alguna obra, es incompleto y desactualizado'.

' Por ejemplo, Franco y Canela (2016) no incluyen el balance final de la presidencia de

Enrique Pefia Nieto (2012-2018), y omiten describir la politica social en los sexenios
de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) y Ernesto Zedillo Ponce de Leén (1994-2000),
periodos imprescindibles para un diagnéstico sobre la politica social en México.
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Para contribuir al estado del arte, en el presente articulo se expone un
andlisis de las principales concepciones, instituciones, acciones, procesos y
resultados de la politica social en México en busca de proponer una denomi-
nacién con mayor coherencia, exhaustividad y validez sobre los tltimos treinta
afos. Por ello, se expone lo que se concibe como el periodo de constitucién de
la politica social mexicana (1917-1988). En segundo lugar, se presenta una
descripcién analitica de la politica social durante el periodo denominado
«nuevo modelo de politica social», es decir, durante los mandatos presiden-
ciales de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), Ernesto Zedillo Ponce de
Ledn (1994-2000), Vicente Fox Quesada (2000-2006), Felipe Calderén
Hinojosa (2006-2012) y Enrique Pefia Nieto (2012-2018). Por dltimo, se
identifican tendencias y particularidades de la politica social en México de los
ultimos treinta afios y se propone una denominacién a partir de sus condicio-
namientos ain no resueltos.

Il. GENEALOGI'A DE LA CONSTITUCION DE LA POLITICA SOCIAL
EN MEXICO

Si la politica social se entiende como el entramado institucional de
postulados epistemoldgicos dirigidos a atender las cuestiones inherentes al
bienestar de la poblacién, los cuales se despliegan en leyes, organismos,
planes y recursos varios (financieros, humanos, tecnolégicos, de informa-
cidn, etc.)?.

A pesar de que existieron instancias minimas de proteccién social entre los
aztecas (Meyer, 1975), durante el periodo colonial la ayuda social se limité a la
asistencia brindada por el sector eclesidstico (Huerta, 2006) y aunque las orga-
nizaciones de medicina social en el siglo xix significaron un paso importante
para la estructuracién del bienestar social (Valverde, 2015), no fue sino hasta el
5 de febrero de 1917, con la promulgacién de la Constitucién politica producto
de la Revolucién mexicana, cuando se institucionalizé un modelo que otorgé a
los poderes publicos facultades para intervenir en el pais «con el propésito
central de reducir las inequidades y favorecer la justicia social» (Ordéfiez, 2017:
9). Asi, con la Constitucién de 1917 —pionera en el mundo— se consagraron

2 Aunque el concepto de politica social ha sido amplio y profusamente abordado en la

literatura especializada, su definicién minima se constituye por tres fundamentos: a)
la politica ptblica centrada en el sistema social que b) es prerrogativa de los gobiernos
para ¢) alcanzar objetivos prioritariamente sociales, pero también econdmicos y
politicos. Para profundizar en el andlisis del concepto de politica social, véase Herrera
y Castén (2003); Molina (2004), y Montagut (2000).
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en México los derechos sociales a la salud, la educacién y la seguridad social
(Moreno ez al., 2004: 57), y es «<mediante este marco normativo-institucional que
se fundan las bases de una estructura formal para impulsar el desarrollo social bajo
responsabilidad estatal»® (Valverde, 2015: 106).

Tal fundamento propicié la creacién de entidades para atender los obje-
tivos nacionales, las prerrogativas estatales y los derechos sociales asentados en
dicha constitucién. De este modo, a la par de organizaciones de cardcter
econdémico, financiero y de infraestructura para la puesta en marcha del
modelo capitalista sustentado en la industrializacién (Valverde, 2015), se
crearon en México instancias para asegurar los derechos sociales de la Consti-
tucién, tales como la Secretaria de Educacién Pablica (1921), la Secretaria de
Asistencia Social (1938), la Secretaria del Trabajo y Previsién Social (1940), el
Instituto Mexicano del Seguro Social (1943), la Secretaria de Agricultura,
Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (1946), el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (1954) y el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (1959).

Numerosos especialistas han elaborado clasificaciones sobre la estructura
institucional de la politica social en México, pero coinciden en que fue entre
1917 y 1940 cuando se sientan las bases de la politica social de los Gobiernos
posrevolucionarios (Moreno ez al., 2004), la cual se vinculé al modelo econé-
mico agrario-exportador (Torres y Rojas, 2015), y se usé para legitimar el
autoritarismo (Barba, 2016).

También coinciden en que la segunda etapa va de 1940 a inicios de la
década de 1980, en la cual prevalece el modelo econémico de industrializa-
cién por sustitucién de exportaciones (Torres y Rojas, 2015). Pese a que la
politica social respalda ese proyecto de industrializacién (Barba, 2016), se
resquebraja el orden corporativo debido a la irrupcién de las clases medias y
las demandas de liberalizacién politica y econémica (Moreno et al., 2004).

En estos mds de sesenta afios de constitucién y crisis de la estructura de
la politica social mexicana se instituyeron cuatro rasgos esenciales que deter-
minaron el tipo de sistema de proteccién social y sus resultados en el pais. El
primero es que los fundamentos de la politica social se sojuzgaron al para-
digma econémico dominante (Torres y Rojas, 2015), por lo que el modelo de

«En el Acta Constitutiva se establecieron una serie de funciones para el Estado, entre
las que destacan: promotor de la educacidén; propietario de tierras, aguas y recursos
naturales dentro del territorio nacional con la capacidad de otorgar el derecho de
propiedad privada y regular las actividades econémicas del pais; drbitro social mediante
el establecimiento de minimos econémicos para el bienestar social de los trabajadores,
y capacidad de definir y legislar, a través del gobierno, en las actividades econémicas
del pais» (Valverde, 2015: 106).
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industrializacién por sustitucién de importaciones y el sector pablico fueron
concebidos como esenciales para alcanzar el bienestar de la poblacién y los
tnicos medios para multiplicar el empleo, extenderse los servicios sociales y
acrecentar los niveles de bienestar (Maldonado, 2013).

La segunda particularidad es que las instituciones y las acciones de desa-
rrollo social se condicionaron a la situacién laboral de las personas; es decir, los
beneficios sociales tnicamente se limitaban a los trabajadores: «Los sujetos de
la politica social eran eventualmente los trabajadores que sustentaban el creci-
miento industrial. Por lo tanto, todos los derechos —excepto la educacién—
se vincularon al trabajo asalariado» (Gabarrot, 2012: 38). De modo tal que se
traté de una estrategia de desarrollo social, centrada en los grupos sociales que
apoyaban el proyecto industrial y el régimen politico, lo cual implicé la exclu-
sién de los pobres urbanos con trabajos informales, los campesinos y los indi-
genas (Barba, 2007). Asi, la edificacién de la proteccidn social en México no
se «relaciond con la categoria de ciudadano sino de empleado» (Dautrey,
2013: 31).

La tercera condicién de la politica social mexicana posrevolucionaria es
que también tuvo como objetivo legitimar el régimen politico, lo cual signi-
fic6 un control politico-social a través de corporaciones (un partido politico
del régimen, sindicatos y confederaciones oficiales). Por ello, el sistema de
proteccién social de ese periodo tuvo como base un régimen corporativo que
relacioné el derecho al bienestar con la capacidad que tenfa el movimiento
obrero organizado para desestabilizar el orden politico (Brachet-Mdrquez,
1996). La politica social mexicana y el corporativismo se reforzaron mutua-
mente, y se generd asi un «pacto de dominacién» (ibid.).

El dltimo rasgo distintivo fue que, si bien la creacién de instituciones
especificas «dio la pauta para elaborar sendas politicas educativas, de salud,
asistencia social y de vivienda que trajeron consigo la formacién y desarrollo
de elencos técnicos y de capacidades institucionales sobresalientes» (Moreno
et al., 2004: 57), no hubo una estrategia sobre derechos sociales que se articu-
lara a un sistema de proteccién social coherente e integrado, lo cual se refleja
en que, en algunos casos, «primero se desarrollaron las instituciones y después
se codificaron los derechos» (Valencia et 2/, 2012: 12). Ante tal contrariedad,
las politicas de desarrollo social en el periodo posrevolucionario tuvieron un
tratamiento prescriptivo; es decir, «sin la especializacién de la planeacién, la
presupuestacion y la gestién» (Moreno et al., 2004: 57).

Asi, entre 1917 y 1980 se establecié un régimen de politica social en
México que se sometié al paradigma econdmico, asigné beneficios por la
condicién laboral y se orienté al corporativismo para fines de legitimidad del
régimen politico. Fue, ademds, fragmentado, poco coordinado y no enmarcé
su funcionamiento en los derechos sociales.
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Los estudios especializados han periodizado la politica social mexicana.
La propuesta apoyada en el estilo de gestién publica y el gasto social, de Pedro
Moreno, Claudia Ortiz y Eduardo Marrufo, ordena la politica social posrevo-
lucionaria en tres periodos: el primero comienza con el general Lizaro
Cardenas del Rio (1934-1940), cuyo Gobierno «intenté iniciar el paradigma
del desarrollo social en México» (ibid.: 61) y establecié las bases de la politica
social en los regimenes posrevolucionarios. La inversién de 18,6 % del presu-
puesto federal fue para gasto social, cuyo estilo centralizado impulsé mds la
organizacién de las clases populares que la prestacién de bienes y servicios
sociales. Esta primera fase culmina con el sexenio de Adolfo Lépez Mateos
(1959-1964), con un gasto promedio en desarrollo social de 16,3 % del presu-
puesto federal.

El segundo periodo inicia con el agotamiento del modelo econémico vy,
en consecuencia, la fractura en el orden corporativo debido a la irrupcién de
las clases medias y las demandas de liberalizacién politica y econémica. En
esta fase se observa también una disminucién en el gasto puablico para el desa-
rrollo social debido a que la participacién estatal en la economia comienza a
ser meramente de regulacién. Los autores establecen la tltima etapa a partir
del sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988), donde ocurren transforma-
ciones en la gestién publica dirigidas a la descentralizacién, la privatizacién de
la empresa publica y la reorientacién del crecimiento econémico. En esta
Administracién el gasto social alcanza apenas 11,6 % del gasto federal ¢jercido
en el periodo.

Otro de los autores que también identifica tres periodos del régimen de
bienestar en México es Carlos Barba, quien sustenta que se inicia en 1917
hasta la época actual:

[...] el primero corresponde a su constitucién y se vincula con el proceso de
reconstruccién del Estado nacional, ocurrido después de la revolucién de 1910;
el segundo incumbe a la consolidacién de este régimen y coincide con la fase de
modernizacién, industrializacién y urbanizacién del pais durante la etapa ISI, y
el tercero se refiere a la reforma del régimen, acontecida a lo largo del proceso
de liberalizacién econémica, politica y social de México (Barba, 2016: 92-93).

En el periodo de constitucién, que el autor fecha entre 1917 y 1940, la poli-
tica social fue utilizada para legitimar el autoritarismo mediante intercambios
clientelares y corporativos con los sindicatos y organizaciones campesinas. En el
periodo de consolidacién, fechado de 1940 a 1982, la politica social respaldé
el proyecto estatal de industrializacién y garantizé proteccién social para quienes
apoyaron el proyecto econdémico y apuntalaron los intercambios corporativos.
Por dltimo, el periodo de liberalizacién, de 1982 a la fecha, se caracteriza por un
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intento de redefinicién de la politica social en el marco de un proceso de liberali-
zacién politica y econdmica, asi como de un cuestionamiento profundo sobre el
neoliberalismo (ibid.: 93-101).

Una tercera categorizacién de la politica social la aporta Karla Valverde
Viesca, quien establece cinco periodos a partir de las concepciones sobre el
desarrollo que fundamentaron la gestién publica. El primero es el de desa-
rrollo como crecimiento econdmico, que abarca de 1900 a 1965, y se sustenta
en una idea de desarrollo que se entiende como sinénimo de crecimiento
econémico. La siguiente fase la registra como desarrollo asociado al bienestar
y crecimiento, de 1965 a 1980, y enmarca el proceso en el que el problema
de la pobreza gana terreno en la agenda publica y se promueven las ideas del
bienestar social. El tercer periodo comprende la década de 1980 y lo
nombra desarrollo como superacion de la pobreza y propuesta de desarrollo
sustentable. La cuarta etapa comparte periodizacién con la anterior y se
caracteriza por el resurgimiento de la democracia y su vinculacién al desa-
rrollo, por lo que es identificada como la democracia para alcanzar el desarrollo.
La tltima fase la denomina impulso al desarrollo humano, de 1990 a 2005,
e incorpora concepciones como desarrollo humano, desarrollo como
libertad, desarrollo participativo y desarrollo de capacidades (Valverde,
2015: 103-156).

Por tltimo, una clasificacién de la politica social centrada en las politicas
econémicas de cada etapa es propuesta por Felipe Torres y Agustin Rojas,
quienes encuentran que ha habido tres periodos y responden a los modelos
econémicos del pais. El primero corresponde al periodo posrevolucionario; el
segundo va desde la década de 1940 hasta la década de 1980, y el tercero se
inicia en las dltimas dos décadas del siglo pasado, como resultado del cambio
de modelo econémico impuesto por el proceso de economia abierta (Torres y
Rojas, 2015: 50).

Como puede observarse, los cuatro estudios coinciden en que a princi-
pios de la década de 1980 se inici6 un periodo de transicién hacia un cambio
en la politica social de México. Asi, las investigaciones suelen identificar un
proceso de transformacién de la politica social mexicana a partir de la década
de 1980 donde, como resultado de un cambio de modelo econémico impuesto
por el proceso de economia abierta (Torres y Rojas, 2015), ocurrieron trans-
formaciones en la gestién publica (Moreno ez al., 2004) que obligaron a rede-
finir la politica social en el marco de un proceso de liberalizacién politica y
econdémica (Barba, 2016).

No obstante, como deja entrever Valverde, resulta mds apropiado
proponer que dicha transicién comenzé a gestarse en la década de 1970,
cuando debido a una reestructura mundial del sistema econémico se inician
las politicas de ajuste encaminadas a desmantelar el modelo de sustitucién de
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importaciones para implantar un modelo de Estado minimo y de mayor
preponderancia del mercado mediante la liberalizacién comercial y financiera,
la privatizacién de empresas paraestatales y la mayor apertura a la inversién
extranjera directa. A mediados de esa misma década el ritmo de crecimiento
decayd, las inversiones disminuyeron, ocurrié la primera devaluacién de la
moneda nacional y comenzé un ciclo de volatilidad, endeudamiento e infla-
cién que derivé en la crisis de 1982.

Como resultado de esos procesos de cambio y crisis econdmicas se regis-
traron descensos en los niveles de bienestar de la poblacién y aumentos en los
numeros de pobres en el pais. Por lo anterior, a mediados de los ochenta el
Estado mexicano comenz6 a instrumentar una serie de acciones para atender
de manera directa y focalizada a la poblacién en condiciones de pobreza, lo
cual significé un cambio sustancial, pues «aunque resulte un tanto paradéjico,
hasta antes de 1982 la politica social no tuvo el sustento de un programa de
cardcter nacional, universal y ampliamente incluyente de las poblaciones
desfavorecidas» (Castillo y Arzate, 2013: 72).

Segin los especialistas, a partir de entonces se produce una reordenacién
econémica y un cambio estructural que trastoca la dindmica de la politica
social para presentarse como «una forma de regular, proveer y promover servi-
cios con calidad, eficiencia y competitividad a partir de una nueva relacién
entre Estado, mercado y sociedad» (Valverde, 2015: 148). A ello se debe lo que
se inscribe como el inicio de un nuevo modelo de politica social en México.
¢Esto ha sido realmente asi? Un anilisis pormenorizado de las instituciones,
estrategias, programas y acciones de los tltimos treinta afios —dispuesto por
sexenios presidenciales iniciando con el que se considera instauré el neolibera-
lismo en México—, aporta argumentos mds sustentados para dilucidar la poli-
tica social contempordnea en México.

lll. TRES DECADAS DE POLITICA SOCIAL EN MEXICO
1. CARLOS SALINAS DE GORTARI (1988-1994)

Carlos Salinas de Gortari accedié a la primera magistratura del pais en
un contexto de triple crisis: politica, por resultar electo en unos comicios
altamente cuestionados; econdémica, porque las tribulaciones financieras de
1982 atin mostraban estragos en los indicadores macroeconémicos del pais,
y social, por los altos niveles de pobreza, desigualdad y pérdida del poder
adquisitivo. Para atender la crisis politica se impuls6 una liberalizacién poli-
tica que independizd el proceso electoral del Gobierno a partir de la
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creacién de un marco normativo y de instituciones auténomas ciudadani-
zadas (Valverde, 2015: 144).

Para solventar la crisis econémica se enfocé en controlar la inflacién
y sanear las finanzas publicas, lo cual implicé, entre otras acciones, una
mayor apertura a la inversién extranjera (que tuvo su momento cumbre
con la firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canad4),
la privatizacién de bienes publicos, la eliminacién de algunos subsidios y la
supeditacion de las politicas salariales y de empleo a la estabilizacién macro-
econdmica.

Para atender la crisis social implementé lo que denominé liberalismo
social, esto es, «una estrategia de desarrollo que se apega a los principios de
libre mercado, pero que incluye el gasto gubernamental para proveer un nivel
minimo de servicios de salud y educacién, asi como programas compensato-
rios para los mds marginados, con mecanismos para fomentar la creacién de
“capital social”» (Tetreault, 2012: 51). Similar a los postulados neoliberales, su
liberalismo social se oponia a la intervencién excesiva del Estado y concebia
como necesaria la participacién de los sectores privados y sociales, incluyendo
programas focalizados para combatir la pobreza, disciplina fiscal (el gasto
social estd subordinado a las politicas econdmicas), descentralizacién (transfe-
rencia de responsabilidades administrativas a niveles mds bajos de gobierno) y
privatizacién (por ejemplo, de los fondos de pensién) (ibid.).

El Plan Nacional de Desarrollo de su sexenio se fundamenté en el obje-
tivo de conseguir la modernizacién del pais en todos sus dmbitos. En dicho
plan se concibe el desarrollo en razén del dmbito econémico y la politica
social como un compromiso del Estado para proveer de servicios bésicos al
pueblo, principalmente en seguridad publica, vivienda, educacién, salud,
participacién ciudadana, abasto, alimentacién y medio ambiente (Valverde,
2015: 146).

En términos de instrumentacién de la politica social, dos acciones fueron
las mds relevantes en el sexenio de Salinas de Gortari: la implementacién del
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) y la creacién de la Secre-
tarfa de Desarrollo Social (SEDESOL).

El PRONASOL se inicié en diciembre de 1988 y tuvo como objetivo
«asegurar a todos los mexicanos un piso social bdsico en materia de alimen-
tacién, salud, educacién y vivienda» (Consejo Consultivo del PRONASOL,
1994: 71). Segtin la documentacién oficial, el PRONASOL debia atender a
41 millones de pobres y, especialmente, a 17 millones de pobres extremos.
Por su extensién, objetivos y recursos se ha afirmado que, mds que un
programa, el PRONASOL fue una estrategia de intervencidn, cuyas inicia-
tivas estaban orientadas a combatir la marginacién social y la extrema
pobreza (Gémez Bruera, 2015).
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El presupuesto del programa subié de 1640 millones de pesos en 1989, a
9233 millones de pesos en 1994, hasta representar el 0,65 % del PIB nacional
en su dltimo afo (Tetreault, 2012: 51). EIPRONASOL ¢jercié 12000 millones
de délares durante el periodo 1989-1993, para atender a 2378 municipios en el
pais, cifra que representd 95% del total de los municipios (Cornelius ez al.,
1994: 8). De entre las numerosas evaluaciones que existen sobre el PRONASOL,
se coincide en tres juicios:

— La focalizacién no fue adecuada; la distribucién de los recursos no fue
equitativa para todas las regiones con altos indices de pobreza, y la
transparencia fue pricticamente nula (Pérez, 2001; Tetreault, 2012;
Ordénez, 2002).

— No hubo coordinacién, sino mds bien confusién y duplicacién en sus
acciones y vertientes, que propiciaron desvio de recursos para acciones
que no eran prioritarias para los objetivos de desarrollo social
(Cornelius ez al., 1994; Ordénez, 2002).

— No funciond para el combate de la pobreza, pero si revigorizé el apoyo
politico-electoral al partido gobernante y al presidente de turno,
como una herramienta clientelar y de manipulacién politica, convir-
tiéndose asi en un instrumento de legitimacién (Diaz-Cayeros y

Magaloni, 2003; Maldonado, 2013).

Un efecto del PRONASOL que tuvo amplia relevancia para las politicas
sociales en el pais fue la creacién de una secretaria destinada especificamente
al combate de la pobreza y a los programas sociales, en mayo de 1992: la
Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL), la misma que surgié original-
mente para dar sustento institucional al PRONASOL (Pérez, 2001: 208). La
SEDESOL fue uno de los planteamientos més trascendentales de las tltimas
tres décadas en materia de politica social e implicé la creacién de una estruc-
tura administrativa y la asignacién de presupuesto especifico para el sector
de desarrollo social, por lo que incluso se le considera «el principal parteaguas de
la politica social» (Cejudo y Michel, 2015: 38).

Para concluir, en el sexenio de Salinas de Gortari se dieron tres cambios
fundamentales en las politicas sociales en México. Primero, la posicién de la
politica social dentro del conjunto de acciones del Gobierno (Pérez, 2001:
207) pasé de marginal a ser el centro y eje de la accidén publica (Warman,
1994: 15). El segundo fue que el acceso de la poblacién a un nivel bdsico de
servicios ya no presupuso que estos «se presten directamente por las institu-
ciones publicas ni que en todos los casos sean gratuitos» (Pérez, 2001: 207).
Esto es, la apertura a los sectores sociales y privados en detrimento de
la primacia estatal. Vinculado a lo anterior, la tercera modificacién radicé en la
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incorporacién del principio de corresponsabilidad, donde se plante6 que la
poblacién no solo recibiria los beneficios de la politica social, sino que también
serfa responsable de su gestién y eficacia.

En cualquier caso, y a pesar de la enorme popularidad que obtuvo, el
PRONASOL seria cancelado para dar paso a un nuevo programa social
centrado en la pobreza, el cual llegarfa de la mano con el nuevo presidente.

2. ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON (1994-2000)

El Gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, también emanado del
Partido Revolucionario Institucional, se inicié con una severa crisis de legiti-
midad del sistema politico, fustigada en gran medida por la irrupcién del Ejér-
cito Zapatista de Liberacién Nacional y por los altos niveles de violencia
politica registrados en 1994. Ademds, a tres semanas de iniciado su mandato
se produjo una devaluacién de la moneda, lo cual ocasion6 una fuga masiva
de capitales, una grave inflacién y un exacerbado incremento de las tasas de
interés. Se tratd, pues, de una profunda crisis econémica en México, la mds
severa registrada en el pais desde la década de 1930 y a la que se conocid, en
el dmbito internacional, como ¢/ efecto tequila. Los estragos fueron tan severos
que se calcula que la incidencia de la pobreza aumenté en el pais hasta 70 %
en 1996 (Székely, 2003), lo cual hizo todavia mds trascendental las acciones
de la politica social en el pais.

Debido a conflictos sobre la asuncién de responsabilidades de la crisis
econdmica, el Gobierno se distancié de su antecesor, por lo que cancelé el
PRONASOL, pero el presidente Zedillo continué con la estrategia de poli-
tica social iniciada en el sexenio anterior. Asi, por ejemplo, en el Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000 se hacia referencia a la corresponsabi-
lidad de organizaciones sociales y ciudadanos en el desarrollo social (Pérez,
2001: 209), a profundizar la descentralizacién hacia estados y municipios
(proceso que se nombré nuevo federalismo), y a encauzar la focalizacién en
las familias mds pobres (Ceja, 2004), bajo «una concepcién centrada en la
eficiencia del gasto y el papel del mercado como determinante tltimo del
acceso al bienestar mediante el aprovechamiento de activos y oportuni-
dades» (Maldonado, 2013: 28).

Aunque en su plan de desarrollo se inclufa el término de desarrollo social,
este se asocié también a la estabilidad y el crecimiento econdémicos. La politica
de desarrollo social, por su parte, estuvo influida por una idea de equidad
social, pues establecié como su objetivo propiciar y extender las oportuni-
dades de superacién individual y comunitaria (Valverde, 2015: 146-147).

A pesar de ello, la politica social zedillista legé al pais y al mundo el
Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA), el primer
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programa de transferencias condicionadas (PTC), que fue el mds perdurable
en México y se extendié «como la pdlvora por toda América Latina y mds
tarde en el resto del mundo» (Banerjee y Duflo, 2014: 111)*%.

Iniciado en agosto de 1997, el PROGRESA se focaliz6 en hogares con
pobreza extrema de zonas con altos niveles de marginacién. Asi, a diferencia
del PRONASOL, que tenfa como destinatarios a las comunidades, el
PROGRESA establecié como su poblacién objetivo a nifios y jévenes, inte-
grantes de esas familias, para «romper el ciclo vicioso de la pobreza intergene-
racional» a partir de la salud, la educacién y la alimentacién. En este sentido,
el programa se disefié para atender tres esenciales componentes de accién:
educacidn, para asegurar la asistencia de los ninos a las escuelas mediante un
sistema de becas con el fin de evitar su desercién por falta de recursos; salud,
cuya atencién médica priorizaba a niflos menores de cinco afios y mujeres
embarazadas y en lactancia, y alimentacidn, cuya finalidad consistia en trans-
ferir monetariamente apoyos a las familias para la compra de alimentos de un
valor nutricional adecuado para el desarrollo (Mendoza, 2013: 85).

Bajo una légica de erradicacién a largo plazo, el PROGRESA, en vez de
otorgar bienes de consumo o en especie, como los programas precedentes,
entreg transferencias monetarias directas a los beneficiarios, sustentado en la
idea de que esos ingresos ayudarfan a superar la pobreza y constituia una
inversién en capital humano —salud y educacién— (Banerjee y Duflo, 2014:
110). Dado su enfoque en el desarrollo de capital humano, se afirma que el
PROGRESA es parte de los programas y las politicas sociales de nueva gene-
racién (Franco y Canela, 2016).

Dos de los planteamientos novedosos del PROGRESA fueron la condi-
cionalidad y la feminizacién. Las transferencias se entregaban segtin el niimero
de hijos, el sexo y el grado escolar, pero, sobre todo, se condicionaban a la asis-
tencia de los nifios a la escuela y a los centros de salud para revisiones perié-
dicas y capacitaciones. Ademds, las transferencias se entregaban directamente
a las madres de cada hogar, o en su defecto a las personas a cargo del cuidado
de los menores. Justificada con la supuesta evidencia empirica de que las
mujeres gastan una mayor parte del ingreso en alimentos y salud para los

Los programas PTC son intervenciones focalizadas que tienen dos caracteristicas
bésicas: a) la entrega periédica de recursos monetarios a los beneficiarios, b) con la
condicién de que estos cumplan con ciertos condicionamientos para mantener dichos
beneficios. Actualmente, los PTC constituyen una pieza importante de los sistemas de
proteccién social en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe. De hecho,
en datos de 2014, se registraron PTC en veinte paises de la regién, los cuales atendian
a 21,5% de la poblacién regional (CEPAL, 2015: 72). Para conocer definiciones,
orientaciones y balances sobre los PTC, véase Barba y Valencia (2016).
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nifios (Maldonado, 2013: 35), esta medida trasladé la corresponsabilidad del
cumplimiento del programa a las madres de familia.

Ademds de las que hemos mencionado, el PROGRESA tuvo tres dife-
rencias respecto de los programas de combate a la pobreza que le precedieron:
a) contd con reglas de operacién donde se detallaban los procedimientos y
responsabilidades de cada instancia responsable del programa; b) estableci6
criterios relativamente objetivos y transparentes para la seleccién de locali-
dades y hogares beneficiarios, y ¢) fue evaluado por una institucién interna-
cional (International Food Policy Research Institute), lo cual fue planeado
dentro del propio disefio del programa (ibid.: 34-35).

A pesar de su enorme relevancia, el PROGRESA no fue la tinica accién
de desarrollo social en este sexenio. La politica social zedillista se desarrollé en
tres ejes principales: a) la atencidn focalizada en los grupos en pobreza extrema
a través del PROGRESA; b) la reforma a la seguridad social en busca de garan-
tizar el autofinanciamiento del Instituto Mexicano del Seguro Social y modi-
ficar el sistema de pensiones, y ¢) la descentralizacién de las politicas sociales
mediante la distribucién del presupuesto sobre desarrollo regional (Pérez,
2001: 209).

Sobre el PROGRESA se expuso un andlisis con anterioridad. Para el caso
del segundo punto se traté fundamentalmente de una reforma al sistema de
pensiones con la intencién de pasar de un sistema de aportaciones colectivas a
uno de cuentas individuales para que el dinero de la pensién entrase al mercado
con la anuencia del trabajador. Es decir, una reforma de privatizacién e indi-
vidualizacién de los sistemas de pensiones. El dltimo punto se refiere a la
descentralizacién de los fondos federales de educacién, salud e infraestructura
social a estados y municipios.

Al finalizar su periodo, Zedillo entregé la banda presidencial, por primera
vez en la historia, a un presidente que no habia surgido de las filas del Partido
Revolucionario Institucional. Quedaba por ver si ese hecho significaria
también un cambio en la politica social del pais.

3.  VICENTE FOX QUESADA (2000-2006)

El 1 de diciembre de 2000, Vicente Fox Quesada tomé posesién como
presidente de México. Su asuncién generd gran expectativa debido a que fue
el primer presidente de la alternancia, pertenecia al conservador Partido
Accién Nacional, pero, ademds, el entonces candidato se dedicé desenfada-
damente a ofrecer en su campafa una serie de promesas notables, aunque
excesivas, tales como un crecimiento anual de 7 % del PIB, la creacién de un
millén de empleos por afo y la erradicacién total de la inseguridad. Por si
fuera poco, a diferencia de sus dos antecesores, Vicente Fox no inicié su
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periodo presidencial con una crisis econémica ni con una crisis politica,
todo lo contrario; el crecimiento econédmico era sostenido y ser el presidente
del cambio le otorgaba un bono de legitimidad inicial. Por tanto, las expec-
tativas eran muy altas al inicio de su sexenio.

Aungque la politica social no parecia ocupar un lugar preeminente en su
agenda (Flamand y Moreno-Jaimes, 2015: 2017), el Gobierno foxista present6
la estrategia de desarrollo social Contigo, cuyos objetivos eran: «Reducir
la pobreza extrema, generar igualdad de oportunidades para los grupos mds
pobres y vulnerables, apoyar el desarrollo de las capacidades de las personas en
condicién de pobreza y fortalecer el tejido social a través de fomentar la parti-
cipacién y el desarrollo comunitario» (SEDESOL, 2001: 19).

Contigo proyecté cuatro lineas de accién: a) ampliacién de capacidades:
educacién, salud y capacitacién laboral; b) generacién de oportunidades
productivas: desarrollo local y acceso al crédito, generacién de empleo; c) provi-
sién de proteccién social: salud y proteccién social, previsién social, y d)
formacién de patrimonio: vivienda y ahorro. Estas lineas de accién se plan-
tearon para atender cinco etapas del ciclo de vida: prenatal, infancia, adoles-
cencia y juventud, adultos y adultos mayores. Inicialmente, para la estrategia
Contigo se consideraron 223 programas federales, distribuidos en las cuatro
lineas de accién.

Tal como sucedi6 en los sexenios previos, durante el mandato de Vicente
Fox hubo también programas sociales prioritarios, algunos incluso concen-
traron las asignaciones presupuestales del rubro de desarrollo social (Tetreault,
2012: 55). Al respecto, dos programas sociales pueden catalogarse como los
emblemadticos de la primera Administracién federal panista: Oportunidades y
el Seguro Popular.

El programa Oportunidades significé la continuidad del PROGRESA v,
por ende, el mantenimiento de los PTC. Luego de las evaluaciones positivas
del Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, en las que
incluso lo consideraron como un modelo de exportacién (Banegas y Mora,
2012), el Gobierno de Vicente Fox decidié no solo conservarlo, sino también
ampliarlo. De esta forma, en 2002 el otrora PROGRESA cambié de nombre
a Programa de Desarrollo Humano Oportunidades y fue incorporado a la
vertiente de Desarrollo de capacidades en la estrategia Contigo.

Aunque se conservé el esquema original del PROGRESA, el programa
Oportunidades expandié su incidencia. Ampli6 su cobertura, primero a fami-
lias de zonas semiurbanas y después a las zonas metropolitanas de las grandes
ciudades del pais. El apoyo educativo también se innovd, pues las becas para
educacién bdsica se ampliaron hasta la educacién media superior. Una modi-
ficacidn relevante fue la incorporacién de Jévenes con Oportunidades, el cual
otorgd apoyo financiero a estudiantes que terminaban el nivel medio superior
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para ayudarlos a sufragar estudios superiores, iniciar un negocio o invertir en
algtn patrimonio. Otro componente fue el Apoyo a Adultos Mayores, el cual
se incorpord en 2006 e instaurd transferencias monetarias a adultos de setenta
afos o mds, que fueran ademds integrantes de familias afiliadas al programa.

Por su parte, el programa Seguro Popular se planted con el objetivo de
alcanzar la cobertura universal. El programa surgi6 para ofrecer proteccién
financiera y servicios de salud a la poblacién no asegurada y de menos
recursos del pafs. Su disefio se orientd a financiar un paquete de servicios
personales de salud de primer y segundo nivel (atencién ambulatoria y
hospitales generales) y de atencién de tercer nivel, los cuales reciben los
afiliados sin desembolsos al recibir la atencién médica (Bizberg y Flamand,
s. f.: 20).

Por dltimo, durante el sexenio de Fox conviene resefiar dos novedades
relevantes en materia de politica social: la promulgacién de la Ley General de
Desarrollo Social y la creacién del Consejo Nacional de Evaluacién de la Poli-
tica Social.

El 20 de enero de 2004 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la
Ley General de Desarrollo Social (LGDS)’, la primera normativa en el pais
para regular las estrategias, politicas y acciones en dicho 4mbito. La LGDS es
significativa no solo por su cardcter normativo fundacional, sino porque
asienta el enfoque de derechos en las politicas sociales®, la medicién multidi-
mensional de la pobreza, la evaluacién constante de los programas, la creacién
del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL), y esta-
blece que el gasto destinado a los programas sociales tendrd que aumentar
cada afio —al menos proporcionalmente con la inflacién—.

> LGDS, Ley General de Desarrollo Social. (2018). Diario Oficial de la Federacién,
20-01-2004. Ultimas reformas publicadas en el DOF el 26-01-18. Disponible en:
hteps://bit.ly/2ww6Asm.

«En el enfoque basado en derechos, como sostiene Abramovich, se considera que el
primer paso para otorgar poder a los sectores excluidos es reconocer que ellos son
titulares de derechos que obligan al Estado. Al introducir este concepto se procura
cambiar la légica de los procesos de elaboracién de politicas, para que el punto de
partida no sea la existencia de personas con necesidades que deben ser asistidas, sino
sujetos con derecho a demandar determinadas prestaciones y conductas. Las
acciones que se emprendan en este campo no son consideradas solo como el
cumplimiento de mandatos morales o politicos, sino como la via escogida para
hacer efectivas las obligaciones juridicas, imperativas y exigibles, impuestas por los
tratados sobre derechos humanos. Los derechos demandan obligaciones y ante las
obligaciones se requieren mecanismos para hacerlas exigibles y darles cumplimiento»
(CEPAL, 2016: 14).
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Como se ha sefalado, la LGDS determiné la creacién del CONEVAL
como una instancia con autonomia técnica y de gestién cuyo objetivo es,
precisamente, evaluar la politica de desarrollo social”. Se traté de un orga-
nismo creado con el propdsito de que la politica social del Gobierno federal
fuese mds transparente y efectiva.

En suma, el sexenio de Fox fue de los periodos presidenciales con el
mayor numero de creaciones institucionales relacionadas con el desarrollo
social y donde se planted, por primera vez con mayor claridad, la intencién
de articular acciones con miras a la universalizacién de la seguridad social.
No obstante, tampoco se logré un descenso relevante de los niveles de
pobreza ni hubo una mejor articulacién ni se alcanzé la universalizacién. A
manera de ejemplo, a pesar de que Contigo fue planteada como una estra-
tegia integral de desarrollo social, en la prictica no logré una adecuada
vinculacién, incluso entre los programas pertenecientes al mismo sector; por
ejemplo, Oportunidades no se relacioné con el Seguro Popular, aunque
ambos atendian el componente de salud (Franco y Canela, 2016: 165-1606).
Ante tal panorama concluyé el sexenio de Fox para dar paso a otro sexenio
de extraccién panista.

4.  FELIPE CALDERON HINOJOSA (2006-2012)

El sexenio del segundo presidente emanado del PAN, Felipe Calderén
Hinojosa, se inicié en un entorno politico crispado debido a que el proceso en
el que fue electo, por un margen muy estrecho, devino en su impugnacién y
en un conflicto poselectoral. Ademds, el sexenio estuvo marcado por el enfren-
tamiento que emprendié contra el narcotrifico, a lo que comdinmente se
conoce como la guerra contra el narco, proceso que arrojé cifras alarmantes de
violencia hacia la poblacién civil. Aun entre conflictos poselectorales y armados,
Felipe Calderdn realizé cambios e implementé politicas de desarrollo social.

Al igual que en el sexenio anterior, el gobierno de Calderén plante6 una
estrategia de desarrollo social, cuyo objetivo era coordinar las acciones del
Gobierno federal, evitando la dispersion, la subutilizacién de los recursos
publicos y la complementariedad de los tres érdenes de gobierno (Franco y
Canela, 2016: 166). Dicha estrategia fue nombrada Vivir Mejor.

Dado que el propésito de la politica social era «instrumentar acciones
dirigidas a corregir las distorsiones distributivas del mercado, igualar las opor-
tunidades y garantizar una vida digna para los mexicanos», Vivir Mejor se

7 Para conocer una cronologia de las instituciones y acciones de la politica de evaluacién

en México, véase CONEVAL (2015: 17-20).
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enfocé en tres lineas de accién: desarrollo de capacidades bdsicas, consolida-
cién de una red de proteccién social y el establecimiento de «puentes comuni-
cadores hacia un desarrollo econémico sostenido y sustentable» (Gobierno
Federal, s. f.: 26). La estrategia planted acciones novedosas entre las que desta-
caron: ampliar la oferta educativa en los niveles de educacién media superior
y superior; universalizar el acceso a los servicios de salud publica, y vincular la
politica econémica con las politicas sociales para ampliar las oportunidades de
trabajo e ingreso en los hogares (Ordénez, 2012: 235).

Al igual que otros periodos presidenciales, el sexenio calderonista tuvo
programas sociales emblemdticos: Oportunidades, Seguro Popular y 70 y
Mis, que incluso se consideraron prioritarios por contar con proporciones
considerables del gasto publico social (Bizberg y Flamand, s. f.: 16).

Aunque significé una continuidad en la politica social, el programa
Oportunidades tuvo modificaciones para atenuar los efectos de la crisis econé-
mica mundial de 2008, e incorporé ayudas para la alimentacién, para el
consumo de fuentes de energfa, para hijos con rango de edad entre los cero y
los nueve anos, y becas para ninas y nifios de primero y segundo de primaria
(Ordéiiez, 2017: 113).

El segundo de los programas emblemdticos significé también la conti-
nuidad de uno creado en la Administracién anterior: Seguro Popular, el cual
tuvo modificaciones como la incorporacién del seguro médico para una nueva
generacién (que implic la afiliacién de los ninos que hubiesen nacido a partir
del 1 de diciembre de 20006, inicio del sexenio de Calderén). Ademds, gracias
a un cambio en el mecanismo de financiamiento, aumentd el ndmero de
familias aseguradas (Flamand y Moreno-Jaimes, 2015: 231), con lo que el
programa amplié su cobertura de 5,3 millones de afiliados, en 2004, a 49,1
millones en 2011 (Bizberg y Flamand, s. f.: 21). A pesar de ello, se ha criticado
que dicho programa posee una escasa cobertura en el 4émbito rural y los servi-
cios que ofrece suelen ser de baja calidad (Ordénez, 2012: 232).

El tercer programa se inicié en 2007: el programa de atencién a los
adultos mayores de setenta afios y mds en zonas rurales, que se conocié
como 70 y Mds. El programa surgié con el objetivo de mejorar las condi-
ciones de vida de los adultos mayores con una pensién econémica de tipo
no contributivo y con acciones para atender el deterioro de la salud fisica y
mental de dicha poblacién. Al comienzo se beneficié a todos los adultos
mayores de setenta afios en localidades menores de 2500 habitantes, y en
2009 se extendi6 a zonas de hasta 30 000 habitantes. El apoyo consta de un
monto mensual, en entregas bimestrales, y un pago que se otorga por una
tnica vez al representante antes del fallecimiento del beneficiario. Entre
2007 y 2011 la cobertura del programa se increment6 en un 108 % (Bizberg
y Flamand, s. f.: 25).
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Una accién relevante en este sexenio fue el cambio en la medicién de la
pobreza. Anteriormente se establecia un modelo unidimensional de estima-
cién basado en el ingreso, y se consideraban tres tipos de pobreza: alimentaria,
de capacidades y de patrimonio. No obstante, derivado de la LGDS, el
CONEVAL tuvo el mandato de medir la pobreza a través de maltiples dimen-
siones: ingreso corriente per cépita; rezago educativo; acceso a los servicios de
salud; acceso a la seguridad social; calidad y espacios de la vivienda; acceso a
los servicios bdsicos en la vivienda; acceso a la alimentacién nutritiva y de
calidad; grado de cohesion social, y grado de accesibilidad a carretera pavi-
mentada (LGDS, 2018: art. 36). Asi, la poblacién en situacién de pobreza
multidimensional serd aquella cuyos ingresos sean insuficientes para adquirir
los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades y presente
carencia en al menos uno de los seis indicadores: rezago educativo; acceso a los
servicios de salud; acceso a la seguridad social; calidad y espacios de la vivienda;
servicios bésicos en la vivienda, y acceso a la alimentacién (CONEVAL, 2010:
titulo segundo, octavo).

Luego de un amplio trabajo, que incluyé propuestas de expertos,
consultas y una propuesta discutida en seminarios, el CONEVAL propuso
una metodologia de medicién de la pobreza que buscaba cumplir con las
disposiciones legales, y fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 19
de mayo de 20108

En ese sexenio el CONEVAL comenzé a publicar anualmente evaluaciones
de la politica de desarrollo social en México. Sobre la politica social calderonista,
el CONEVAL concluyé que, aunque se generaron muchos programas de desa-
rrollo social, leg6 un sistema de proteccién social’ sin integracién y con problemas
de concepcidn a nivel global en el cual a) las politicas de desarrollo social no se
asociaron a los derechos; b) no beneficié a todos los mexicanos; c) el nivel de
acceso y calidad de los programas es desigual, y d) la coordinacién y la comple-
mentariedad entre entidades y dependencias fueron débiles para la entrega de
beneficios a la poblacién pobre (CONEVAL, 2012: 190). Por dltimo, en un
andlisis sobre progresividad y regresividad del gasto social durante el sexenio,'” se

Para conocer el andlisis sobre la medicién multidimensional de la pobreza, véase
Boltvinik (2014).

La proteccién social entendida «como el conjunto de intervenciones de politica
publica que trata de incidir en el manejo de riesgos que afectan el nivel de consumo
de la poblacién durante su ciclo de vida» (CONEVAL, 2012: 190).

«Cuando las transferencias se concentran en forma desproporcionada sobre la poblacién
de bajos ingresos (por ejemplo, si el 10% mds pobre de la poblacién recibe mds del
10% de una transferencia), denominaremos estas distribuciones como progtesivas en
términos absolutos, o propobres, mientras que cuando, por el contrario, los recursos
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arguy6 que: «[...] el gasto publico en alimentacién es altamente progresivo; en
educacion es moderadamente progresivo; en salud es practicamente neutral,
mientras que en bienestar econémico y seguridad social (pensiones) son regre-
sivos en términos absolutos» (76id.: 199).

Calder6n Hinojosa cedié la banda presidencial a un integrante del
partido que goberné 71 anos el pais y con ello llegarian nuevos cambios en la
politica social.

5. ENRIQUE PENA NIETO (2012-2018)

El 1 de diciembre de 2012 Enrique Pefia Nieto tomé posesién como
presidente de México, lo cual significé el regreso del Partido Revolucionario
Institucional a la primera magistratura después de doce anos de gobierno del
Partido Accién Nacional. El Gobierno de Pena Nieto present6 el Plan Nacional
de Desarrollo 2013-2018, el cual fue novedoso pues por primera vez en la
historia del pais incorporé indicadores especificos de seguimiento para cada
uno de los ejes o metas nacionales.

La politica social, ubicada en la meta México Incluyente, propuso
«enfocar la accién del Estado mexicano en garantizar el ejercicio de los dere-
chos sociales y cerrar las brechas de desigualdad social [...]. El objetivo es que
el pais se integre por una sociedad con equidad, cohesién social e igualdad
sustantiva»''. Dado que se asienta en los derechos sociales y humanos de la
Constitucién politica, el propio Gobierno federal definié su politica social

como de nueva generacién (SEDESOL, 2013: 10).

En este sexenio también se conté con programas prioritarios: Cruzada
Nacional contra el Hambre, Prospera y Seguro de Vida para Jefas de Familia.

Inicialmente presentada como la principal orientacién en materia de
politica social del sexenio, la Cruzada Nacional contra el Hambre (CNCH)
no es un programa, propiamente dicho, sino una estrategia basada en la coor-
dinacién de programas o acciones entre distintas instancias y niveles de
gobierno para atender las condiciones de pobreza extrema y los problemas
alimentarios severos de la poblacién mexicana. Apoyada en una amplia publi-
cidad, la CNCH arrancé el 23 de enero de 2013 con los objetivos de erradicar

publicos se concentran en los estratos de mayores ingresos (por ejemplo el 10 % mds rico
de la poblacién recibe mds del 10% de una transferencia) las llamaremos regresivas en
términos absolutos. Es importante aclarar que la regresividad absoluta de un programa
publico no implica que este contribuya a aumentar la desigualdad. Solo implica que su
asignacion no prioriza a los grupos de menores ingresos» (CONEVAL, 2012: 161).

" Véase: hteps://bitly/35yCvpg.
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el hambre, eliminar la desnutricién infantil, aumentar la produccién de
alimentos, minimizar las pérdidas de alimentos, y promover la participacién
comunitaria aunando esfuerzos y recursos de la federacion, las entidades fede-
rativas y los municipios, asi como de los sectores publico, social y privado y de
organismos e instituciones internacionales.

Aunque en su dltimo informe de gobierno Pena Nieto afirmara que la
CNCH «ha tenido resultados positivos tanto en la disminucién del nimero
de personas que padecian el problema como por significar una experiencia de
coordinacién interinstitucional y de presencia gubernamental en el territo-
rio»'?, en términos estrictamente numéricos, el balance del cumplimiento de
la CNCH segtin sus propios indicadores es negativo: solo se emplearon 50 %
de los instrumentos de evaluacién originalmente planteados (cuatro de ocho
indicadores). De este porcentaje, solo 25 % de los indicadores (dos de cuatro)
registré cifras positivas, pero en ninguno de estos casos se alcanzé siquiera
25 % de las cifras establecidas como metas. Asi que el 75 % de los indicadores
no fueron utilizados ni cumplidos por la CNCH y el 25 % restante no alcanzé
por lo menos la tercera parte de las metas'.

El Prospera representé «la siguiente etapa en el proceso de maduraciény
del programa, otrora identificado como PROGRESA y después como Opor-
tunidades (SEDESOL, 2015: 16). La transformacién del Programa de Desa-
rrollo Humano Oportunidades en Programa de Inclusién Social (Prospera)
tuvo como principal sustento su propio nombre; es decir, propiciar la inclu-
sidn; esto es, procurar la vinculaciéon de sus beneficiarios con otros programas
sociales, de crédito y laborales. Asi, el Prospera conté con cuatro compo-
nentes: alimentacién, salud, educacién e inclusién. El programa también
modificé su focalizacién, pues se afiadi6 el indice de rezago social como
criterio de seleccidn de beneficiarios.

El programa Seguro de Vida para Jefas de Familia surge a partir del
reconocimiento de que uno de los grupos mds vulnerables eran las familias
dirigidas por mujeres, debido a la limitada capacidad para reponerse ante
eventos que perturban su bienestar social, como lo es el fallecimiento de
la madre. El programa se inicié en 2013 con el objetivo de asegurar a esas
madres de familias monoparentales en condicién de pobreza, vulnerabilidad
por carencias sociales o vulnerabilidad por ingreso, de modo que, en caso de
fallecimiento, sus hijas e hijos reciban un apoyo econémico mensual para

12 Presidencia de la Republica (2018). 6t Informe de Gobierno. 2017-2018 (p. 186).
México.

13 Presidencia de la Republica (2018). 6t Informe de Gobierno. 2017-2018 (p. 113).
Anexo Estadistico. México.
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que puedan permanecer en el sistema escolar hasta un dia antes de cumplir
los veinticuatro afios.

En términos de gestidn de la politica social, en este sexenio se llevaron a
cabo un par de acciones relevantes. En primer lugar, la SEDESOL construyé
el Sistema de Informacién Social Integral para fusionar tres subsistemas
previos de beneficiarios y potenciales beneficiarios de los programas sociales
de los tres 6rdenes de gobierno, lo cual permitié mayor precision de la focali-

zacién de acciones en el 4mbito del desarrollo social (CONEVAL, 2018: 213).

Un segundo avance es la tendencia, registrada sobre todo al final del
sexenio, para la elaboracién del presupuesto basado en resultados. Asi lo avala
el CONEVAL, el cual indicé en 2018 que 68 de los 88 programas sociales que
consider$ prioritarios aumentaron su presupuesto en términos reales o se
quedaron igual y solo 20 disminuyeron, mientras que de los programas no
prioritarios 24 aumentaron su presupuesto en términos reales o se quedaron
igual, y 37 disminuyeron (CONEVAL, 2018: 225-2206).

En la politica social de este periodo se evidenciaron también dos fallas
graves: la manipulacién en las mediciones de la pobreza y el abuso en el
manejo de los recursos publicos. La primera tuvo el propésito de influir en las
mediciones del bienestar social con la modificacién en 2016 de las encuestas
que el organismo utiliza para registrar los ingresos de la poblacién, lo cual
resulté en un incremento de 33,6 % del ingreso en los hogares mds pobres en
un solo afo. Especialistas en medicién de pobreza sefialaron que sin esas
correcciones de 2014 a 2016 no hubiese habido una disminucién de 2,6 %, lo
cual representa 1,9 millones de personas en situacién de pobreza (como se
reporté oficialmente), sino una disminucién de 1,1% y pricticamente sin
variacién en el niimero de pobres'.

La segunda falla fue la prictica constante de desvio de los recursos
publicos. En el sector de desarrollo social se documentaron varios casos, pero
el mds notorio fue el conocido como la estafa maestra, esquema que consiste
en ejercer presupuestos a partir de convenios con universidades publicas e
institutos estatales de radio y televisién, organismos que subcontrataron
empresas (muchas inhabilitadas o ficticias) para eludir controles de licitacién
y transparencia. A partir de la identificacién de este esquema de desvios, en la
revisién de las cuentas publicas de 2013, 2014 y 2015, entre octubre de 2015
y septiembre de 2018, la Auditoria Superior de la Federacién presenté dieci-
séis denuncias de hechos por presuntas irregularidades de la SEDESOL, que
ascienden a 2800 millones de pesos.

4 CONEVAL e INEGI manipularon la cifra de pobres (Boltvinik. Vanguardia Mx,
13-06-2018. Disponible en: https://bit.ly/2JAlzmZ).
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Asi, con reclamos sobre sus practicas de ineficiencia y tergiversacion, el
sexenio de Pena Nieto concluyé el 1 de julio de 2018, cuando el candidato
de la coalicién Juntos Haremos Historia, Andrés Manuel Lépez Obrador, gané
la presidencia de la Republica con el 53 % del total de los sufragios efectivos,
lo cual significé una diferencia de treinta puntos porcentuales, la mds grande
de los tltimos treinta afios (Salinas obtuvo 50’7 % de los votos, Zedillo el
48’7 %, Fox el 42’5 %, Calderdn el 35°9 % y Pena el 38’2 %).

De hecho, en gran parte instigado por el propio candidato ganador, tales
resultados se han interpretado como una evaluacién negativa del modelo de
politica social implementado en el pais en los tltimos treinta afios. La tabla 2
resume los planteamientos y acciones de politica social emprendidas en los
tltimos cinco sexenios en México.

Una vez revisadas las acciones por cada sexenio, ahora emprenderemos
un andlisis de los tltimos treinta afnos de la politica social en México, a manera
de reflexiones finales.

IV. 2TREINTA ANOS DE UN MODELO DE LA POLITICA SOCIAL
EN MEXICO?

Si los modelos son abstracciones tedricas que mediante inferencias
permiten establecer las unidades y procesos centrales de un universo temd-
tico®, entonces un modelo de politica social debe incluir sus directrices cons-
titutivas y su correspondencia con los indicadores de su funcionamiento; a
saber, la concepcidn sobre pobreza que conlleva la atencién de la misma; los
mecanismos bésicos que se utilizan para afrontarla, y las cifras sobre pobreza.
Estos tres son los elementos minimos que, analizados comparativamente, nos
permitirdn establecer si lo realizado en el dmbito del desarrollo social en
México durante los ultimos treinta afios puede concebirse como un dnico
modelo de politica social.

Los datos mds fiables sobre pobreza provienen de 1950 y se extienden
hasta 2018, periodo en el que se evidencia una drastica disminucién, pues de
88,4 % de poblacién pobre registrada en 1950 pasé a 41,9 % en 2018, lo cual
indicaria que en 66 anos el porcentaje de poblacién pobre en México se redujo

15> Como ha analizado Michel Armatte, en las ciencias sociales la nocién de modelo ha

admitido una pluralidad de significados y usos, siempre en virtud de las necesidades
metodoldgicas de las disciplinas o los estudios particulares (2006). Al decir de David
Held: «Los modelos son redes complejas de conceptos y generalizaciones acerca de
aspectos politicos, econémicos y sociales» (2001).
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46,5%. Como se detalla en el cuadro 1, esa tendencia reductiva encuentra
estancamientos (década de 1980) e incluso retrocesos en épocas de crisis
econdémicas (1994-1996 y 2008-2010).

Sin embargo, la reduccién en el porcentaje de la poblacién pobre no
corresponde al ndimero de personas pobres, pues de los 23,9 millones asentados
en 1950 aumentd a 52,4 millones en 2018; es decir, en 66 anos el total
de personas en situacién de pobreza en México se incrementd en 28,5 millones de
personas. En cualquier caso, ya sea como porcentaje de la poblacién o nimero
de personas, se puede encontrar tendencias, crecientes o decrecientes, afectadas
por las crisis econdmicas, pero no se identifican correlaciones en periodos
previos o posteriores a la década de 1980, por lo que a partir de este indicador
es factible afirmar que el modelo en la gestién de la politica social ha sido
ineficaz para contener la pobreza, ya no digamos erradicarla'.

Tabla 3. Pobreza en México, 1950-2018

Ao Poblacién en situacion de pobreza Porcentaje de la poblacién
(millones de personas) en situacién de pobreza

1950 23,9 88,4

1956 26,8 83,5

1958 27,9 81,3

1963 30,5 75,2

1968 33,1 69,4

1977 40 63,8

1984 39,8 53

1989 44,7 53,5

1992 46,1 53,1

1994 47 52,4

1996 64 69

16 La politica social por si sola no erradica la pobreza, pues depende de multiples factores,

pero como se sefala en la bibliografia especializada (Brady, 2005; Jantti y Danziger,
2000) si es un componente central para su disminucién a partir de la suficiencia y
pertinencia de sus recursos e instrumentos.
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o
Adio Poblaciéfl en situacién de pobreza Porce.ntaje. fle la poblacién
(millones de personas) en situacién de pobreza

1998 60,7 63,7

2000 52,7 53,6

2002 50,4 50

2004 48,6 47,2

2006 46,5 42,9

2008 49,5 44,4

2010 52,8 46,1

2012 53,3 45,4

2014 55,3 46,2

2016 53,4 43,6

2018 52,4 41,9

Fuente: Székely (2005), para el periodo 1950-1989; véase https://bit.ly/2R77]xB para el periodo 1992-
2006; CONEVAL (2019), para fechas posteriores. De 1968 a 2006 los datos corresponden a la pobreza
de patrimonio (ingreso insuficiente para adquirir la canasta alimentaria y efectuar los gastos en salud,
educacidn, vestido, vivienda y transporte, aun si se hiciera uso de todo el ingreso para la adquisicién de
estos bienes y servicios). De 2008 a 2018, poblacién total considerada como pobre por el CONEVAL.

En las cifras sobre pobreza no es posible distinguir cambios relevantes en la
politica social mexicana, a diferencia de la creacién de estrategias e instituciones
para atenderla desde el Estado. Asi, con base en una propuesta de tipificacién de
las orientaciones sobre desarrollo y pobreza de la CEPAL (2003), hallamos que
han existido en México, entre 1917 y 2018, dos perspectivas de atencién a la
pobreza que pueden definirse como sectorial y multisectorial (ASE 2015: 42).

En la perspectiva sectorial se concebia a la industrializacién como el
tnico motor del progreso de la nacién, por lo que la pobreza no se conside-
raba un problema publico y, por tanto, no existia definicién, sector, estrategias
ni programas centrados en su atencién. Las instituciones publicas de educa-
cién, trabajo, vivienda y seguridad social fueron establecidas para apoyar
socialmente el proyecto econémico y no como un dmbito especifico para el
combate a la pobreza o el desarrollo social universal. Esta perspectiva estuvo
vigente desde 1917 hasta 1972 (ASE 2015: 42-43).

Por otro lado, la perspectiva multisectorial se basa en el reconocimiento
de que el modelo de industrializacién no fue capaz de generar el progreso
nacional y, ademds, incrementd la marginacién rural y urbana. Asi, desde esta
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perspectiva la pobreza se concibe como un problema que requiere atencién
mediante una estructura y acciones especificas del Estado. Se afirma que este
enfoque se inicié en 1973 y ha perdurado hasta hoy dia (ASE 2015: 42-43).

Aunque esta visién se define por la atencién especializada de la pobreza,
dicha atencién ha registrado tres esquemas distintos: desarrollo regional, asis-
tencialismo y desarrollo de capital humano (ASE 2015). El desarrollo regional
significé el inicio de los programas enfocados en el combate a la pobreza
debido a la caducidad del modelo industrializador y la crisis inflacionaria. Los
primeros programas para la atencién de la pobreza se focalizaron en zonas
rurales bajo la teorfa causal de que «si se desarrollan las regiones, la pobreza
disminuird». La pobreza se estimaba segtin los criterios de ingreso y se consi-
deré6 como consecuencia de los desequilibrios econémicos derivados del
modelo de industrializacién. Este esquema prevalecié entre 1973 y 1982.

El asistencialismo estuvo vigente entre 1983 y 1996, y el ingreso fue
también el nicleo de identificacién de la pobreza. En este esquema se comenzé
a concebirla como un fenémeno rural y urbano con multiples factores que
disminuyen la calidad de vida de las personas. Determinada por una época de
reduccién y racionalizacién del aparato publico, los programas de combate a
la pobreza comenzaron a transferir apoyos econémicos y en especie bajo la
16gica de que, si «se fomenta el espiritu de solidaridad, la pobreza disminuird».
El PRONASOL fue el prototipo de esa etapa.

Por ultimo, la etapa de desarrollo de capital humano comienza con la
puesta en marcha del PROGRESA, un modelo de programa social de ese
periodo. El punto nodal aqui es la articulaciéon de los dmbitos sociales y econd-
micos bajo la concepcién de capital humano, que entiende a la educacién, salud
y alimentacién como herramientas e inversiones en las personas para alcanzar
objetivos econdmicos a nivel micro y macro. Desde la perspectiva de que «si se
incrementa el capital humano, la economia crecerd y la pobreza disminuird»,
se concibe a la pobreza como el conjunto de carencias que se reproducen en
forma de ciclo vicioso con efectos perniciosos para el capital humano.

La atencidn especializada en la pobreza, propio de la perspectiva multi-
sectorial, conllevé la disposicién de recursos y la creacién de instituciones del
Estado. Para el primer caso, un primer indicador es el gasto social; es decir, el
gasto publico que se emplea para reducir las brechas de desigualdad y los
niveles de pobreza y se enfoca, principalmente, en mecanismos de proteccién
social y desarrollo de capacidades de las personas (De la Torre et al., 2018)."7

7 En el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2018, la clasificacién de gasto en

desarrollo social incluye: 1) proteccién social; 2) educacién; 3) salud; 4) vivienda y
servicios a la comunidad; 5) proteccién ambiental; 6) recreacién, cultura y otras
manifestaciones culturales, y 7) otros asuntos sociales.
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Al comparar las cifras de gasto publico de ocho décadas, como se advierte
en el cuadro 2, vemos una diferencia entre los sexenios previos a 1988 y los
posteriores a dicho afio, pues en el primer periodo el gasto destinado al desa-
rrollo social nunca superé 19% del gasto publico, mientras que para los
ultimos treinta afos no descendid de 48 %, e incluso alcanzé cifras cercanas a
60% en dos periodos presidenciales. De hecho, es en el periodo 1988-1994
cuando se genera una inflexién, pues el porcentaje en gasto social respecto del
gasto ptblico aumenté 36,8 %; este es el cambio mds amplio producido entre
un sexenio y otro. A partir de ese incremento, los porcentajes de gasto social
ya no regresaron a las cifras previas a 1988, e incluso se mantuvieron en
porcentajes mayores a 50 %. Entonces, en términos de gasto social, las direc-
trices son claramente diferenciadas y excluyentes entre el periodo 1935-1988
y el periodo 1988-2018.

Tabla 4. Gasto social por sexenios en México, 1935-2018

Periodo Presidente % asignado al desarrollo social
1935-1940 Lizaro Cardenas 18,6
1941-1946 Manuel Avila Camacho 16,5
1947-1952 Miguel Alemdn 13,3
1953-1958 Adolfo Ruiz Cortines 14,5
1959-1964 Adolfo Lépez Mateos 18,6
1965-1970 Gustavo Diaz Ordaz 16,0
1971-1976 Luis Echeverria Alvarez 18,5
1977-1982 José Lépez Portillo 16,3
1983-1988 Miguel de la Madrid 11,6
1988-1994 Carlos Salinas de Gortari 48,4
1994-2000  Ernesto Zedillo Ponce de Leén 57,3
2000-2006 Vicente Fox Quesada 59,5
2006-2012 Felipe Calderén Hinojosa 56,3
2012-2018 Enrique Pena Nieto 58,5

Fuente: elaboracion propia. Moreno, Ortiz y Marrufo (2004: 61), para el periodo 1935-1988;
CEFP (2015: 31), para el periodo 1988-2014; Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Dispo-
nible en: https://bit.ly/2VjzZ1f, para los cuatro anos restantes, y la contrastacién del resto de
cifras.
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Ademis, la perspectiva de atencién de la pobreza implicé que el Estado
mexicano creara multiples instituciones especializadas en dicho dmbito. Entre
1917 e inicios de la década de 1970 se fundaron instituciones publicas y se
emprendieron acciones de desarrollo social cuyo modelo concebia al bienestar
como resultado de la industrializacidn; sin embargo, a mediados de la década
de 1970 se crearon numerosas y diversas instituciones que apoyaron la concep-
cién de la pobreza como un problema de atencién especifica.

Gerardo Ordéfiez identifica dos etapas en las politicas sociales contra la
pobreza en México: el desarrollo rural, desde 1970 hasta inicios de la década
de 1980, cuyas acciones buscaban reorientar una parte importante de los
recursos publicos hacia los habitantes pobres del campo; y la liberalizacién
econémica, desde 1980 hasta nuestros dias, centrada en la bisqueda de nuevos
equilibrios entre el mercado y el sector publico como fuentes de bienestar que
generd la eliminacién de subsidios a la produccién y el consumo, asi como la
focalizacién de los beneficios (Ordéfiez, 2018).

A partir del cambio de perspectiva de atencién a la pobreza se estable-
cieron programas sociales, organismos publicos y normas que fundaron un
sector especializado en el desarrollo social. Para el caso de los programas
sociales, se trata de acciones que focalizan recursos para el combate a la pobreza
y se iniciaron en 1973 con la puesta en marcha del Programa de Inversiones
para el Desarrollo Rural (PIDER), centrado en los pobres rurales. A partir de
entonces, se han implementado decenas de programas sociales en numerosos
dmbitos, y los mds relevantes son los PTC como PRONASOL y PROGRE-
SA-Oportunidades-Prospera.

Asimismo, se han instituido organismos como la SEDESOL, en 1992, y
el Coneval, en 2005; una para encargarse de los programas sociales y el otro
para la medicién oficial de la pobreza y la evaluacién de la politica social del
Estado mexicano. Por tltimo, también se promulgaron normas como la Ley
General de Desarrollo Social, en 2004, la primera en el pais para regular las
estrategias, politicas y acciones en dicho dmbito, y la «<Metodologia de la medi-
cién multidimensional de la pobreza», en 2010, para instituir la obligacién
gubernamental de medir la pobreza mediante criterios amplios y objetivos.

Una vez revisados los indicadores de la politica social y sus pormenores
en los dltimos cinco periodos presidenciales, es oportuno formular una
respuesta coherente y sustentada para la pregunta central de este articulo: ;a
partir de la década de 1980 inici6 un nuevo modelo de politica social en
México, como se suele afirmar en la bibliografia especializada?

Enla décadade 1970, en medio de una crisis econémica aguda, se iniciaron
procesos de liberalizacién econémica y politica en México. Ello tuvo efectos,
entre otros dmbitos, en la politica social, pues trastocé el esquema conceptual y
la organizacién institucional donde el desarrollo social se proyectaba como
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resultado de la industrializacién. El descenso en los niveles de bienestar en el
pais propicié que la pobreza se comenzara a concebir como un problema piblico
de atencién imperiosa y especializada, por lo que se crearon programas, orga-
nismos publicos y normativas que instituyeron gradualmente un dmbito de
desarrollo social en el sector publico. A partir de entonces, como bien se afirma
en la bibliografia especializada, hubo un cambio en las directrices de la politica
social mexicana, pero tal variacién amerita al menos tres precisiones.

Primero, pese a que en la bibliografia especializada suele aseverarse que el
cambio en la politica social ocurrié en la década de 1980, en realidad su origen
estd en la década anterior. Si bien en el sexenio de Carlos Salinas surgié el
primer gran programa social (PRONASOL) y ocurrié el primer gran salto
cuantitativo del gasto social, fue en 1973, durante el sexenio de Luis Echeve-
rria, cuando se hace evidente el cambio de perspectiva en la politica social con
la implementacién del PIDER, el primer programa creado ex profeso para el
combate a la pobreza.

Segundo, algunos especialistas han afirmado que el nuevo modelo de
politica social en México se orientd a las necesidades de los pobres, con lo cual
se abandoné la nocién de los derechos sociales. No obstante, segin lo anali-
zado en este articulo, el viraje en la politica social implicé una mayor focaliza-
cién de recursos al combate de la pobreza, pero tal direccién no implicd
suprimir la nocién de derechos sociales, sino todo lo contrario, pues la promul-
gacién de la LGDS, la medicién multidimensional de la pobreza y la creacién
del CONEVAL insertaron, al menos en términos declarativos, la idea de dere-
chos como uno de los fundamentos de la politica social mexicana.

Tercero, también se ha aseverado que con el nuevo modelo de politica
social se desatendieron las politicas sociales universales, lo cual es una tesis
cuestionable, pues el paradigma del universalismo tampoco existia antes del
cambio de directrices; recuérdese que en el periodo previo las instituciones de
desarrollo social estaban orientadas a legitimar el régimen politico y el modelo
econémico, por lo que no eran para todos los ciudadanos.

En todo caso, y esta es la conclusiéon del presente estudio, si bien hay
diferencias en los planteamientos, estrategias, instituciones, recursos y
acciones entre los periodos bifurcados en la década de 1970, la politica social
en México ha sido incapaz de disminuir drdsticamente los niveles de pobreza en
el pais, y ha servido como un mero mecanismo de contencién que pierde
su eficacia en etapas de crisis econdmicas. Podrd haber mds o menos gasto
social, instituciones o normativas, sin que la politica social en México haya
reducido de manera contundente las cifras de pobreza, ademds de que la
mitigacién que suele provocar en los niveles de pobreza se pierde en
momentos de crisis econémicas. Pensar en la erradicacién de la pobreza es
todavia lejano.
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Es probable que el efecto nimio se deba a lo que en ciencia politica se
conoce como path dependence (traducido como «trayectorias dependientes») e
indica que los esquemas de actuacién presentes tienen un estrecho vinculo
—si no una dependencia, al menos una continuidad de inercias— con trayec-
torias pasadas, fundadas o establecidas en momentos cruciales'®. Es decir, los
condicionamientos estructurales, institucionales y operativos provenientes de
la etapa de constitucién de la politica social en México (detallados en el primer
apartado del presente texto) se conservan hasta la fecha.

La politica social mexicana actual estd condicionada en su compe-
tencia por una estructura dual, estratificada, segmentada y descoordinada,
que profundiza su incapacidad institucional en los gobiernos subnacio-
nales. Dicha estructura ha permitido la proliferacién de programas sociales
fragmentados, duplicados, de cobertura deficiente, con incumplimiento de
sus objetivos, de disefio incorrecto, con poca transparencia y presupues-
tados sin criterios de eficiencia ni de rendicién de cuentas (Martinez, 2019:
130-158).

Dicho de otro modo, desde su constitucién y hasta nuestros dias la poli-
tica social en México se concibe, instrumenta y opera como un paliativo de las
fallas de la politica econémica que, por tanto, estd desarticulada de las poli-
ticas fiscales, financieras y laborales. Por otra parte, no provee un nivel minimo
de proteccién social universal ni se orienta a la atencién de los riesgos princi-
pales (salud, trabajo, vejez, discapacidad, orfandad, precariedad o falta de
ingresos) durante el ciclo de vida completo (nifiez, adolescencia, juventud,
adultez temprana y mayor), tampoco opera de manera coordinada intersecto-
rial, intergubernamental e interprogramdticamente.

Aunque hubo cambios en concepciones, prioridades y recursos de diversa
indole, es insuficiente para denominarlo como un nuevo de modelo de poli-
tica social, pues permanecen inalterables los vacios, sesgos y falencias here-
dados desde su etapa de constitucién, y extendidos en la etapa de mitigacién
de la pobreza.

En los ultimos cinco sexenios se han realizado cambios destacados en la
politica social en México, pero no han conseguido fundar un modelo universal,
integral y articulado que funcione como un eficiente instrumento de combate
a la pobreza y provision del bienestar social.

'8 La teoria path dependence surgié en la economia. En la ciencia politica comenzé a

utilizarse para el estudio de politicas sociales en los Estados de bienestar. Véase Sinchez
de Dios (2004).
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por la ausencia prolongada y, més recientemente, por la irrupcién y consolidacién de
un partido de ultraderecha, es apropiado para tal fin. Por un lado, se revisardn algunas
de los planteamientos que han constituido el marco explicativo dominante hasta el
momento —el paradigma de la excepcionalidad—, sefialando su bases y debilidades.
Al hilo de esta revisién, apoyada con fundamentacién empirica, y con base en la
reciente irrupcién de Vox, se propondrdn nuevas estrategias para abordar el estudio de
la ultraderecha en Espafa (aplicables también para el examen de este fenémeno poli-
tico en perspectiva comparada). Estas vias alternativas tienen dos implicaciones
cruciales: otorgar un papel preeminente a las teorfas de la oferta en el esquema expli-
cativo y colocar a los partidos de ultraderecha en el centro de la discusidn.

Palabras clave
Espafia; ultraderecha; estudios de caso; teorias de la oferta; teorfas de la demanda.
Abstract

The aim of this article is to contribute to the theoretical frame about far right,
which is focused on the conditions that affect its electoral performance. Spain case is
especially suitable to investigate the performance of this family of parties because far
right has been irrelevant since the end of Francoist dictatorship to 2018, when an
electoral breakthrough was led by Vox. First, hegemonic explanations about the
Spanish case —defined as the exceptionalism paradigm— will be analysed using a
critical glass. Through empirical substantiation, new research strategies will be
proposed to study far right in Spain (also of interest to conduct comparative research).
These alternative strategies have two main implications. On one hand, the research
agenda should give more importance to supply-side theories. On the other, it is
necessary to situate far right parties at the centre of explanations.

Keywords

Spain; far right; case studies; supply-side theories; demand-side theories.
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I.  INTRODUCCION

Espana ha sido durante mucho tiempo considerada un caso desviado al
ser uno de los pocos escenarios en Europa —junto con Portugal® e Irlanda—
en el que ninguna fuerza de ultraderecha ocupaba un lugar relevante en el
sistema politico (Alonso y Rovira, 2015). Asi, desde el inicio del régimen
democritico ha ido cristalizando un determinado marco explicativo hegems-
nico que asumia la excepcionalidad del caso espafiol, afirmando el cardcter
refractario de Espafia respecto a este fenémeno politico. La influencia de este
paradigma ha ido mds alld del plano académico, arraigado profundamente
también a nivel sociopolitico entre la ciudadania y los partidos. Sin embargo,
la irrupcién de Vox en diferentes arenas electorales a finales de 2018 ha puesto
en cuestién las bases del paradigma de la excepcionalidad.

El objetivo principal de esta nota bibliografica es revisar de forma critica
los marcos explicativos dominantes sobre la ultraderecha en Espana, sefia-
lando algunos de sus déficits tedricos y empiricos y proponiendo una serie
estrategias alternativas para acometer el estudio de dicho fenémeno politico.
Atender al caso espafol, cuya ultraderecha ha tenido un impacto muy desigual
en perspectiva histdrica, supone evitar el sesgo de seleccién que caracteriza a
buen aparte de la literatura, centrada casi mayoritariamente en los casos
exitosos (Norris, 2015: 108). Los avances mds recientes coinciden en apuntar
el potencial explicativo de los casos fallidos para entender las condiciones que
obstaculizan o posibilitan la institucionalizacién de este tipo de partidos
(Acha, 2017a). Esto implica considerar fracaso y éxito como escenarios

> En octubre de 2019 el partido CHEGA consigue un escafio en el Parlamento, si bien

la ultraderecha contintia siendo marginal en Portugal.
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interrelacionados, integrindolos como categorias operativas en un marco
explicativo que tenga por finalidad elaborar una teorfa de medio-largo alcance
sobre los partidos de ultraderecha.

Se usardn principalmente fuentes secundarias cuyo examen simultdneo
permitird el rastreo exhaustivo de los marcos explicativos hegeménicos sobre
la ultraderecha en Espana. A partir de esta fundamentacién empirica se llevard
a cabo un andlisis critico de dichos marcos para para identificar y deconstruir
varias de sus asunciones. Se parte de la base de que algunos de estos plantea-
mientos poseen ciertos sesgos y debilidades, no encontrando un apoyo pleno
en el plano empirico. En este sentido, se apuntard un conjunto de estrategias
de investigacién alternativas que tengan en cuenta la multicausalidad y la
complejidad del fenémeno en cuestién y que pueda superar el reduccionismo
y el cardcter estdtico de algunos de los enfoques precedentes. Se persigue, por
un lado, contribuir al estudio de la ultraderecha en Espana por medio de la
propuesta de un marco teérico-analitico mds refinado, y por otro, enriquecer
la discusién general —desde un punto de vista comparativo— acerca de las
condiciones y mecanismos que explican el desempefo de la ultraderecha.

Il. LA ULTRADERECHA EN ESPANA: EVOLUCION Y
CARACTERIZACION IDEOLOGICA (1977-2019)

En primer lugar, se realizard un examen de las dindmicas de la ultrade-
recha espafola desde el final de la dictadura franquista hasta la actualidad. A
través de un enfoque historicista puede aprehenderse el rasgo fundamental de
este fenémeno politico: su desigual rendimiento temporal y geogréfico.

Tras la muerte de Franco, la ultraderecha se encontré con un escenario
sumamente adverso y sus diferentes familias ideoldgicas, acomodadas durante
largo tiempo en las diferentes instancias de la dictadura, representaron desde
un primer momento el actor més reaccionario e involucionista del proceso
de Transicién. La ultraderecha mantuvo una postura muy activa, con demos-
traciones de fuerza en forma de manifestaciones multitudinarias (Rodriguez,
1997). Consignas como «;Larga vida al 18 de juliol» o «Franco resucita, Espana
te necesita» evidenciaban el ensalzamiento absoluto de la dictadura y los
recelos ante las concesiones aperturistas (Gilmour, 1992).

Sin embargo, la Transicién seguia su curso en buena medida porque las
élites franquistas moderadas, asumiendo el inexorable final del régimen, deci-
dieron iniciar un desmantelamiento controlado del mismo por medio de la Ley
para la Reforma Politica (1976). Si bien es cierto que los actores democraticos
jugaron un importante papel, la Transicién no puede entenderse sin la actuacién
de los sectores moderados del franquismo, que supieron habilmente pilotar el
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proceso e integrarse en el nuevo marco democrético. Ademds, las fuerzas demo-
craticas ofrecieron garantias a los responsables de la dictadura de no ser juzgados
por sus actos, cristalizindose una suerte de «pacto del olvido» (Aguilar, 2001).

En este contexto de cambio la ultraderecha se encontraba tensionada
entre dos polos: incidir en los postulados reaccionarios y explicitamente auto-
ritarios o participar del nuevo marco democrdtico. Mds por necesidad que por
convencimiento, buena parte de la ultraderecha decide optar por la segunda
opcidn, con la idea de que el denominado franguismo socioldgico le reportaria
réditos electorales. No obstante, diversos factores obstaculizaban el acomodo
de la ultraderecha.

En primer lugar, hay que considerar la atomizacién y fraccionamiento
del universo ideolégico de la ultraderecha. Solo en el dmbito ideoldgico del
falangismo?® es posible encontrar decenas de partidos que intentan rentabilizar
las siglas histéricas de Falange. Sin embargo, las divisiones ideoldgicas y perso-
nales impiden al falangismo elaborar una oferta politica viable. Ni siquiera FE
de las JONS (Auténtica), la organizacién con mids fortaleza, consigue aglu-
tinar militancia u obtener respaldo social (Rodriguez, 1997).

Por otro lado, hay que considerar que buena parte de las élites franquistas
van a integrarse en Alianza Popular (AP) y Unién de Centro Democritico
(UCD). En particular, AP desempefa durante su primera etapa el papel de
canalizador del neofranquismo renovado. Su capacidad para integrar a los
cuadros franquistas, seducir al franquismo socioldgico y, progresivamente, mutar
desde posiciones de ultraderecha hasta postulados mds cercanos a los de
una derecha democristiana, contribuyeron a desactivar las posibilidades electo-
rales de la ultraderecha (Rodriguez, 1992). En este sentido, del Rio (2013)
apunta que el caso de AP (después Partido Popular —PP—) resulta excepcional
en cuanto que se trata del tnico partido hegeménico de centroderecha europeo
cuyos origenes se encuentran explicitamente en el universo de la ultraderecha.

En las elecciones constituyentes la ultraderecha no consigue representa-
cién; sin embargo, en 1979 Fuerza Nueva (FN) —liderando la coalicién Unién
Nacional— obtiene 378 964 votos y un escafio en el Congreso. Este escano es
ocupado por Blas Pifar, figura distinguida del régimen franquista con conside-
rable carisma y dotes oratorias. FN representa una clara continuacién de los

3 El falangismo nace a finales de los afios veinte del s. xx y es considerado —aun con sus

particularidades— la expresién del fascismo en el contexto espafiol. Durante el franquismo
los sectores falangistas fueron perdiendo progresivamente peso en el régimen, tras una
primera etapa con notable influencia. Como tal, el falangismo presenta rasgos como el
antiliberalismo, antimarxismo, ultranacionalismo palingenésico o culto a la violencia y la
juventud. Para profundizar, véase Ruiz-Carnicer (2013).
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valores franquistas: un planteamiento conservador, ultranacionalista, autori-
tario y de matriz catélica (Rodriguez, 1992; Fuerza Nueva, 1976).

Sin embargo, la aspiracién de consolidacién de FN se evapora en 1982,
no consiguiendo obtener representacién y desapareciendo justo ese afio.
Respecto a las causas que explican su fallido proceso de institucionalizacion,
Casals (2009) apunta, por un lado, a la incapacidad para construir una orga-
nizacién s6lida organizativa e ideolégicamente: prueba de ello seria el excesivo
personalismo en torno a Pinar y el hecho de que nunca elaborara un programa
electoral detallado. Al mismo tiempo, el partido no supo resolver la tensién
interna: mientras la direccién era partidaria de incorporarse al sistema demo-
crdtico, los sectores jévenes querfan avanzar en la linea de «partido antisis-
tema» (Rodriguez, 1997: 448-449).

Tras la desaparicién de FN, la ultraderecha afronta una larga etapa la que
se acentla su atomizacién y falta de estrategia organizativa e ideoldgica. El
empefio por continuar con el discurso autoritario y ligado al franquismo
resultd infructuoso, asi como los intentos de reproducir el modelo de la
derecha radical populista que comenzaba a cosechar buenos resultados en
Europa. Ninguna de las opciones renovadoras fructificé: ni en la vertiente mds
tradicional (Juntas Espanolas), ni en la mds moderna de corte populista
(Democracia Nacional o Espana 2000). Esta suerte de travesia en el desierto
se prolongé durante las décadas de los ochenta y noventa.

A principios de los 2000, un partido de dmbito catalin —Plataforma per
Catalunya (PxC)— gana una considerable presencia electoral a nivel local.
PxC articula un discurso nativista, populista y autoritario (explotando, sobre
todo, el nativismo basado en la islamofobia), al tiempo que mantiene una
deliberada ambigtiedad en el eje centro-periferia con objeto de desmarcarse del
ultranacionalismo espafol que ha estigmatizado a la ultraderecha espanola
tradicionalmente (Herndndez-Carr, 2012; Llamazares, 2012). PxC puede
considerarse la primera experiencia espafola capaz de trasladar el modelo
europeo de derecha radical populista (eso si, con una influencia limitada, ya
que el partido es incapaz de expandirse mds alld del 4mbito cataldn)?.

En 2013, un grupo de personalidades ligadas al entorno ideoldgico y
organizativo del PP decide construir una nueva opcién politica, descontentos
ante lo que entienden es una deriva del PP hacia la moderacién. Asi nace Vox,
un partido situado inequivocamente en la familia de la ultraderecha y cuyos
ejes ideoldgicos son el ultranacionalismo espanol (en particular, la defensa de

% Fruto del declive electoral a partir de 2011, del faccionalismo y la falta de solidez

organizativa, PxC termina desapareciendo en 2019, integrindose gran parte de sus
bases en Vox.
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la unidad de Espana y el reclamo de una organizacién territorial centralista) y
los planteamientos antiinmigracién y antifeministas (Sdnchez-Cuenca, 2018;
Acha, 2019). En sus primeros afios, los resultados de Vox son exiguos y no serd
hasta finales de 2018 cuando protagonice una irrupcién en las elecciones
andaluzas consiguiendo doce diputados (ver tabla 1). A partir de este
momento, y aprovechando un ciclo electoral bastante atipico (en el que coin-
ciden cinco comicios en pocos meses), consigue instalarse en la arena politica,
logrando en poco tiempo uno los hitos mds aceptados para calificar el éxito
de los partidos: superar el 5% en dos o tres elecciones consecutivas (Art,
2011). La irrupcién de Vox, a expensas de su evolucién a medio-largo plazo,
supone un hecho de gran interés, dado que es la primera vez en todo el régimen
democrético que un partido de ultraderecha tiene éxito.

Tabla 1. Resultados electorales de Vox (2014-2019)

Elecciones Votos % votos Representacién
Parlamento europeo (mayo 2014) 246.833 1,57 0
Parlamento de Andalucia (marzo 2015) 18.017 0,45 0
Elecciones municipales (mayo 2015) 50.195 0,25 22
Elecciones autonémicas (mayo 2015) 74.531 (m(l,j)i?[) 0
Elecciones generales (diciembre 2015) 58.114 0,23 0
Elecciones generales (junio 2016) 47.182 0,2 0
Parlamento de Andalucia (diciembre 2018)  395.978 10,97 12
Elecciones generales (abril 2019) 2.677.173 10,25 24
Cortes Valencianas (abril 2019) 278.947 10,44 10
Elecciones municipales (mayo 2019) 669.736 2,9 530
Elecciones autonémicas (mayo 2019) 684.312 (mse’;j) 27
Parlamento europeo (mayo 2019) 1.388.681 6,2 3

Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Ministerio del Interior.

En resumen, del andlisis histérico de la ultraderecha en Espana se desprende
que su desempefio durante el actual régimen democrético ha sido muy desigual.
Durante una primera etapa, que abarca desde la Transicién hasta finales de 2018,
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la ultraderecha no ha conseguido tener éxito, limitdndose sus cortos espacios de
influencia a arenas politicas localizadas. No obstante, a partir de 2018, con la
irrupcién de Vox en diferentes arenas de competicién, la ultraderecha logra por
primera vez alcanzar cierta consolidacion y estabilizacién. El caso espafiol muestra
de forma muy clara la pauta que caracteriza a esta familia de partidos en Europa:
la enorme variabilidad temporal y geogrifica de su desempefio electoral.

ll. 2DE QUE HABLAMOS CUANDO HABLAMOS DE ULTRADERECHA?
HACIA UN MARCO CONCEPTUAL OPERATIVO

Hasta el momento, se ha abordado la evolucién histérica de la ultrade-
recha en Espafia senalando su desigual rendimiento electoral como rasgo
caracteristico. A continuacion, se realizard un breve repaso de las principales
discusiones teéricas sobre la materia y se propondrd un marco conceptual de
referencia en base a su operatividad.

Desde los ochenta, toda una serie de actores situados en el polo derecho del
espectro ideolégico ha ido ganando un creciente protagonismo, al hilo de la
llamada «tercera ola» de extremismo en Europa (Acha, 2017b). Esta familia
de partidos puede ser considerada como la mds exitosa surgida en la Europa de
posguerra. Aunque hay quienes la consideran una de las mayores amenazas para
las democracias contemporaneas, otras voces apuntan que la atencién que recibe
es desproporcionada y recomiendan no sobredimensionar sus éxitos.

La naturaleza compleja de este fenémeno ha motivado que uno de los
principales esfuerzos haya sido el de definirlo con claridad. Lejos de existir
consenso, la literatura sobre la materia aparece atravesada por una auténtica
«guerra terminoldgica», en palabras de Mudde (1996). Paradéjicamente, este
conflicto conceptual ha contribuido a enriquecer el corpus tedrico sobre la
ultraderecha, como ha sefalado Arzheimer (2018).

Una de las propuestas mds atractivas es la de Ignazi (2003), al establecer
una distincién entre la extrema derecha tradicional y la nueva extrema derecha.
La diferencia entre ambas es que la primera conserva un vinculo explicito con
el fascismo’, mientras que la segunda no (o lo hace de forma débil). Grifhn
apunta c6mo esta nueva corriente representa una amenaza mucho mds notable
que la vinculada a la tradicién fascista, ya que «[...] el liberalismo etnicista ha
reemplazado al fascismo como la forma de derecha radical mejor adaptada a

las realidades del mundo moderno» (2000: 174).

Se considera el fascismo cldsico como aquella ideologfa basada en el ultranacionalismo
palingenésico y antidemocritico, el unitarismo del sistema politico y el uso de la violencia
institucionalizada contra los considerados enemigos de la patria (Antén, 2009).
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Por otro lado, Mudde plantea que la clave para explicar la naturaleza
distintiva de ambas corrientes radica en los conceptos de extremismo y radi-
calismo: mientras que el extremismo es plenamente antidemocrético en el
sentido de rechazar los principios democrdticos bésicos, el radicalismo acepta
el marco de la democracia liberal (aunque es contrario a algunos de sus
pilares) (2010: 1168-1169). Establecida esta matizacién, plantea una distin-
cién entre la extrema derecha y la derecha radical: «La derecha radical es
nominalmente democrdtica, aunque se oponga a alguno de los valores funda-
mentales de las democracias liberales, mientras que la extrema derecha es
esencialmente antidemocridtica, al oponerse al principio fundamental de la
soberania del pueblo» (Mudde, 2007: 31).

En el marco de la corriente de la derecha radical ha ido surgiendo en las
tltimas décadas un subtipo auténomo, la derecha radical populista, que
exhibe tres caracteristicas ideoldgicas principales: nativismo, autoritarismo y
populismo (Mudde, 2007). De estos tres elementos, el nativismo —simbiosis
entre nacionalismo y xenofobia que alude a la primacia del grupo nativo sobre
los elementos no nativos y que se asienta en una concepcién étnica del
Estado— constituye el ntcleo central.

Aun considerando estas precisiones taxonémicas previas, en lo sucesivo se
usard de manera general el término ultraderecha para denominar al conjunto
de esta familia de partidos. Tal y como sostiene Acha (2017a), este término
tiene la ventaja de ser mds inclusivo y operativo, ya que no pretende determinar
ni la fuerza del vinculo con la tradicién fascista ni el compromiso con la demo-
cracia liberal. El término ultraderecha remite simplemente a la ubicacién de
este tipo de partidos en el extremo derecho del especto ideoldgico. Su uso va en
la linea de dejar atrds la guerra terminoldgica que ha lastrado a buena parte de
los estudios sobre la materia y que, en ocasiones, ha generado debates hasta
cierto punto estériles.

En definitiva, el espacio ideoldgico existente mds alld del centroderecha
estd ocupado principalmente por la familia de la ultraderecha. Esta familia parti-
dista, que contiene a su vez dos corrientes diferenciadas (extrema derecha y
derecha radical), ha ganado un creciente protagonismo en las tltimas décadas,
generando una enorme atencién académica y medidtica.

IV. TEORIAS DOMINANTES SOBRE EL CASO ESPANOL:
EL PARADIGMA DE LA EXCEPCIONALIDAD

Como se ha visto, la evolucién de la ultraderecha en Espafa ha estado
marcada por un extenso periodo de irrelevancia y, mds recientemente, por la
irrupcién electoral protagonizada por Vox. En este apartado se examinardn
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algunos de los marcos explicativos dominantes utilizados para abordar el
estudio de la ultraderecha espanola y, en concreto, del periodo de su ausencia
y marginalidad.

En primer lugar, cabe sefialar que la escasa literatura especializada sobre
la ultraderecha en Espana aparece dominada por una perspectiva historiogra-
fica. Estudios como los de Rodriguez (1992), Casals (1994) o Dufaiturria
(2017) ofrecen una excelente panordmica sobre la evolucién de la ultrade-
recha tras la dictadura. Por otro lado, destaca un pequeno grupo de trabajos
que, en forma de estudios de caso, profundizan en partidos como PxC o
Espafia 2000 (Herndndez-Carr, 2012; Lépez, 2017). No obstante, no existe
hasta el momento ninguna aproximacién sociolégica o politolégica que de
forma sistemdtica considere la ultraderecha espanola como unidad de andlisis
con objeto de establecer las causas de su desigual desempefio.

En paralelo al crecimiento de esta familia de partidos en Europa desde
los anos ochenta, el caso espafol pronto fue definido como una incégnita y
excepcion. De cara a explicar la ausencia de una ultraderecha exitosa en Espana
se fue asentando un enfoque interpretativo dominante que aqui pasard a deno-
minarse paradigma de la excepcionalidad y que descansa sobre las teorias de la
demanda y de la oferta.

1. TEORIAS DE LA DEMANDA

El denominado marco de la excepcionalidad bebe fundamentalmente de
las teorfas de la demanda, que son aquellas que intentan explicar el rendi-
miento de la ultraderecha con base en las actitudes, emociones y preferencias
del electorado (Rydgren, 2007). El hilo conductor de estas explicaciones es la
asuncién de que la ultraderecha se ve beneficiada en contextos de crisis econé-
mica, polarizacién y descontento social. Estos planteamientos hunden sus
raices en los estudios cldsicos de inspiracién marxista y corte psicoanalitico

que analizaron el surgimiento del fascismo en la Europa de entreguerras®.

Tomando como referencia las teorias de la demanda, se fueron explo-
rando para el caso espafiol algunas de las condiciones socioestructurales
que, de entrada, predecirfan el éxito de la ultraderecha. Por un lado, estd el
hecho de que Espana recibiera durante la década de los 2000 un gran
ndmero de inmigrantes como consecuencia de una etapa de bonanza econé-
mica: de hecho, en el periodo 2000-2009 Espana recibe la mitad de los
inmigrantes de toda la UE-15, tal y como apunta Gonzdlez-Enriquez

¢ Véase Reich (1972) y Adorno ez al. (1969). Las fechas originales son, respectivamente,

1933 y 1950.
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(2017: 3). Segtn el INE, la poblacién extranjera pasa de 637085 a 5648 671
entre 1998 y 2009 (INE).

Paralelamente al aumento de la inmigracién durante este periodo, se
produjo un cambio en las orientaciones de la poblacién: desde actitudes mds
favorables hasta posturas mds hostiles. En el afio 20006, la inmigracién era
concebida como el principal problema de Espana para el 49 % de la sociedad,
de acuerdo con la serie «Tres problemas principales que existen actualmente
en Espana», del CIS. No obstante, durante este periodo —y en perspectiva
comparada—, la evidencia empirica muestra que los espafoles no eran ni mds
ni menos tolerantes con la inmigracién que el resto de Europa: de hecho,
Alonso y Rovira demuestran con datos de la Encuesta Social Europea de 2006
que la poblacién espafiola se sitia justo en la media europea respecto a las acti-
tudes ante la inmigracién (2015: 31).

Grifico 1. % respuesta «El niimero de inmigrantes
que hay en Espana es excesivor (2008-2017)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: elaboracién propia a partir de estudios CIS: 2773, 2817, 2846, 2918, 2967, 3019, 3119,
3161y 3190.

El aumento de la inmigracién se detiene con el comienzo de la Gran
Recesién en 2008, en gran medida como resultado de la quiebra de sectores
como el de la construccién (uno de los principales nichos laborales para la
poblacién inmigrante). Entre 2008 y 2015 Espafia muestra algunos de los
peores indicadores econémicos de la zona euro: por ejemplo, segtn el INE la
tasa de paro a principios de 2013 alcanza el 27 %. Aunque Espafia es uno de
los paises mds afectados por la crisis econémica, esto no se traduce en un
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aumento del sentimiento antiinmigracién (grifico 1), tal y como prevén
algunas de las principales teorias al respecto (en particular, la teoria de compe-
tencia grupal, que plantea que en un contexto de dificultad econémica se
esperarfa un aumento de los prejuicios sobre la poblacién inmigrante si esta
tuviera una presencia notable en la sociedad). Autores como Rinken (2016)
demuestran que durante la Gran Recesién los sentimientos antiinmigracién se
mantuvieron estables e incluso disminuyeron en algunos momentos.

De forma paralela a la crisis econdmica, el sistema politico e institucional
afronta una crisis de legitimidad que se traduce en un incremento de la desa-
feccion y la desconfianza ciudadana. Sin duda, el punto de inflexién de este
proceso es el denominado 15-M, un movimiento social de corte ciudadanista
que inicia en 2011 un ciclo de movilizacién en torno al cuestionamiento de la
élite politico-econémica y la demanda de democracia directa. Es aqui donde
se encuentran las raices organizativas e ideolégicas de Podemos: cuando un
grupo de figuras vinculadas al mundo académico y al activismo realiza un diag-
néstico de la situacidn y entiende que existe espacio para impulsar un partido
de izquierda radical populista (Gémez-Reino y Llamazares, 2018). En gran
medida, que la responsabilizacién de la crisis se dirigiera hacia las élites puede
explicar parcialmente que los sentimientos antiinmigracién no crecieran
durante este periodo.

En suma, la literatura identifica para el caso de Espafia desde finales de
los anos noventa algunas de las condiciones socioestructurales que, de acuerdo
con el paradigma hegeménico de corte psicologicista representado por algunas
de las teorias de la demanda, preverian un desempefio exitoso de la ultrade-
recha. Es decir, se valida la existencia de factores asociados a las principales
teorfas de la demanda: las tesis de la protesta, de la desintegracién social, de la
crisis econémica, de la desintegracién y de la temdtica Gnica.

2. TEORIAS DE LA OFERTA

Las teorfas de la oferta, que se centran en la estructura de oportunidades
politicas y en las caracteristicas de los propios partidos, han tenido un papel
mds modesto en comparacién con las de la demanda, aunque han sido igual-
mente cruciales para la conformacién del paradigma de la excepcionalidad.

Una de las principales teorias desde el plano de la oferta es aquella que
establece la importancia de los distintos legados histéricos y contextos nacio-
nales para explicar la fuerza de los partidos de ultraderecha Desde este punto de
vista, se asume que la ultraderecha tendrd menor éxito y posibilidad de presen-
tarse con legitimidad en paises marcados por un pasado totalitario o autoritario
(Art, 2011). Las trayectorias histéricas nacionales afectan al modo en que las
subculturas nacionalistas se proyectan organizativa e ideolégicamente: en paises
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con un pasado marcado por el fendmeno fascista se asume que la ultraderecha
tiene menos opciones para presentarse como una opcion creible.

La perspectiva de las tradiciones nacionales ha jugado un papel muy
importante a la hora de explicar la sostenida irrelevancia de la ultraderecha en
Espana. Asi, se ha planteado que el legado de la dictadura franquista ha
actuado como una especie de dique de contencién al crecimiento de la ultra-
derecha, habida cuenta del descrédito y rechazo de la sociedad espafola a la
dictadura (Ruzza, 2018). Aunque a finales de los afios noventa la ultraderecha
espafiola inicia un proceso de renovacién ideolégica en un intento por
desprenderse de la influencia de la dictadura, los resultados de este proceso
han sido infructuosos y buena parte de la sociedad ha seguido vinculando
simbdlicamente a la ultraderecha con el franquismo (Llamazares, 2012). A su
vez, el recuerdo de la dictadura, asentada en un nacionalcatolicismo centra-
lista y unitario, ha contribuido al descrédito del nacionalismo espafol, como
ha sefalado de forma exhaustiva la literatura (Mufioz, 2008).

Por otro lado, con respecto a la estructura de oportunidades politicas
también se ha aludido al papel del centroderecha consolidado a la hora de
explicar el extenso periodo de irrelevancia de la ultraderecha. Se ha eviden-
ciado empiricamente cémo el PP ha sabido atraer a los sectores del electorado
mds escorados a la derecha, potenciales votantes de una opcién de ultrade-
recha (Llamazares y Ramiro, 2006). A su vez, se ha apuntado cémo la centra-
lidad del eje centro-periferia en la competicién politica ha penalizado
tradicionalmente a la ultraderecha espanola, impidiéndole jugar con éxito la
carta nativista. Es decir, el conflicto entre el nacionalismo estatal y los perifé-
ricos ha hecho que la problemdtica haya girado en torno al plano identitario y
territorial y no tanto sobre la inmigracién (terreno tradicionalmente mds favo-
rable para la ultraderecha) (Alonso y Rovira, 2015). Este escenario ha sido
determinante no solo durante el largo periodo de irrelevancia de la ultrade-
recha, sino también el modo en que esta ha aflorado recientemente.

Por Gltimo, también se han apuntado varios factores relacionados con el
plano interno y organizativo para explicar la irrelevancia sostenida de la ultra-
derecha en Espafa. Por un lado, se ha aludido al hecho de que desde Pinar la
ultraderecha en Espana haya carecido de un liderazgo carismdtico y sélido
(Dufaiturria, 2017). Asimismo, se ha apuntado a la atomizacién partidista y
la falta de estructuras organizativas sélidas como rémoras histéricas. No
obstante, la cuestién de la organizacién interna y su influencia en el desem-
pefo de la ultraderecha es algo infraestudiado en la temdtica, en general, y en
el caso espanol, en particular.

En resumen, las teorfas de la oferta también han sido utilizadas para
abordar el escenario de fracaso de la ultraderecha en Espafa y conformar el
paradigma de la excepcionalidad. En particular, este paradigma hegemdnico
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ha otorgado gran peso al pasado dictatorial, asumiendo que el rechazo actual
hacia el mismo haria inviable cualquier opcién de ultraderecha.

V. LOS LIMITES DEL PARADIGMA DE LA EXCEPCIONALIDAD

Como se ha visto, la ausencia sostenida de una opcién de ultraderecha
exitosa en Espafia ha contribuido a la conformacién del denominado para-
digma de la excepcionalidad, configurado por explicaciones enmarcadas en las
teorfas de la demanda y la oferta. A la luz de la irrupcién y estabilizacién de
Vox en la arena politica, varias de las asunciones de este paradigma se han
revelado como insuficientes para abordar el fenémeno en cuestién (esto es, el
desigual desempeno de la ultraderecha en Espafa).

Por un lado, el paradigma de la excepcionalidad adolece de un déficit
ampliamente identificado en la literatura: adjudicar un peso decisivo a las
teorfas de la demanda, de tal manera que la simple presencia de ciertas condi-
ciones socioestructurales es interpretada como un factor precipitante que ha
de conducir de forma necesaria al éxito de la ultraderecha. En este caso, esta
visién determinista respecto a las teorfas de la demanda ha operado del
siguiente modo: primero, se confirma la presencia de diversos factores
asociados al éxito de la ultraderecha (desempleo, crisis econémica, protesta,
inmigracién); y acto seguido, al constatar su fracaso real, se pasa a colegir una
especie de excepcionalidad por la cual Espafa estarfa inmunizada o vacunada
ante este fenémeno politico.

Sin embargo, al asumir esta orientacién mecanicista se corre el riesgo de
contar «una historia relativamente simple sobre el auge de la derecha radical
en la que las transformaciones estructurales masivas —postindustrializacion,
inmigracién, globalizacién o integracién europea— generaron una reaccién
uniforme y predecible» (Art, 2011: 5). Los avances mds recientes coinciden en
apuntar que el peso de los factores de la demanda no serfa tan determinante,
sino que operarfan mds bien como coadyuvadores de los de la oferta. Asi, se
ha demostrado empiricamente que no existe una relacién tan clara —tal y
como acriticamente se suele asumir— entre las crisis econdmicas y el auge de
este tipo de partidos (Mudde, 2007; Acha, 2017b). La irrupcién de Vox es
en este sentido refutadora (ya que ha tenido lugar cuando muchos de los
factores identificados con anterioridad son mucho menos prominentes) y
apunta a la necesidad de ponderar més equilibradamente el peso de los factores
de la demanda.

Por otro lado, en lo que respecta a las teorias de la oferta, el paradigma
de la excepcionalidad ha otorgado un papel crucial al pasado dictatorial en
Espafia, como si el recuerdo y descrédito del régimen franquista entre la
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poblacién fuera un factor que por si mismo impidiera a la ultraderecha tener
éxito (Gonzdlez-Enriquez, 2017). Aun siendo un argumento plausible que
probablemente haya tenido su importancia (sobre todo en la etapa inicial del
régimen democrdtico, cuando las posibilidades de regresién estaban abiertas),
lo cierto es que no se detalla con exactitud cémo opera dicho mecanismo. En
términos comparativos, la presencia de destacados partidos de ultraderecha
en paises que padecieron regimenes totalitarios o autoritarios (Alemania, Italia,
Hungria o Grecia) pareceria aconsejar poner en cuarentena esta hipétesis. No
hay que olvidar que, como apunta Eatwell (2003: 63), «las tradiciones nacio-
nales actdian mds como factores facilitadores que como factores causales».

Ademis, el pasado dictatorial bien pudiera ser obstdculo para aquellos
partidos que tienen un vinculo explicito con la tradicién fascista, pero no
tanto para la corriente representada por la derecha radical, cuyo discurso mds
modernizado rehiye estratégicamente identificarse con ese imaginario. Este es
precisamente el caso de Vox —enmarcado en la sub-familia de la derecha
radical (Acha, 2019)—, que rehtsa y procura evitar en la medida de lo posible
una conexién explicita con el franquismo, instalindose en una medida ambi-
giiedad.

El paradigma de la excepcionalidad también ha subrayado que el legado
de la dictadura ha sido una de las causas que han generado el descrédito del
nacionalismo espafol, de forma que la identidad nacional espafola se ha
articulado de forma difusa y ambigua. La problematicidad de la identidad
nacional espanola ha sido ampliamente analizada, tanto en lo que concierne
a la ciudadania como a los partidos politicos. Mds recientemente, la tensién
territorial creciente a raiz de la intensificacidon de las reivindicaciones inde-
pendentistas en Catalufia ha hecho que el nacionalismo espafiol haya alcan-
zado un grado de protagonismo sin precedentes. Todo ello parece indicar
que si existia un terreno abonado para la exteriorizacién del nacionalismo
espafiol, que solo ha necesitado un catalizador (en este caso, el independen-
tismo cataldn), para adquirir mayor relevancia y exteriorizarse. Vox se
inscribe en esta dindmica, en la que el espafolismo radical adquiere fuerza
al oponerse a una otredad interna (el independentismo en mayor medida; el
izquierdismo y el feminismo, en menor medida) que cuestiona su pilar
central: la unidad nacional. El caso espanol muestra cémo las cuestiones
identitarias son también objeto de las coyunturas sociopoliticas concretas y
no solo de los procesos histéricos de largo recorrido, pudiendo verse alte-
radas de forma subita y voldtil.

Un rasgo determinante del marco de la excepcionalidad es que no solo
valora la ausencia de ultraderecha como algo excepcional, sino que va més alld
al afirmar que esta serd estable e indefinida. Lo que en origen nace como un
simple diagnéstico (es decir, la asuncién de la excepcionalidad y las teorfas
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explicativas al respecto), pronto muta en un discurso prescriptivo que cualita-
tivamente va un paso mds alld al afirmar que Espafia es inmune y refractaria a
la ultraderecha. La idea de inmunidad implica en cierto modo una determi-
nada proyeccién temporal y una connotacién afectiva: quien es inmune estd
seguro, a salvo de un peligro de forma indefinida. Esta afirmacién de la inmu-
nidad ha tenido unas implicaciones sociopoliticas determinadas, de tal manera
que la ausencia de una ultraderecha fuerte ha sido interpretada como prueba
de la incontestable madurez de la democracia espafola y del cardcter modé-
lico de la Transicién. Esta lectura —aparte de poseer de un sesgo ideolégico
evidente— tiene un problema de raiz al considerar a la ultraderecha como un
elemento extrinseco cuyos valores son totalmente ajenos a la democracia
liberal. Aunque la ultraderecha no haya tenido éxito electoral durante una
larga etapa, muchos de sus valores han estado (y estdn) ampliamente difun-
didos, aunque de forma mds moderada, entre la sociedad y los partidos esta-
blecidos. Es decir, estrictamente no existe un antagonismo absoluto entre la
ultraderecha, por un lado, y la democracia liberal y los actores consolidados,
por otro. La ultraderecha es, mds bien, un actor situado en los claroscuros de
la democracia liberal, reflejo de sus tensiones y contradicciones.

En conclusién, el paradigma hegeménico para abordar el caso espafol
ha descansado durante mucho tiempo en la idea de excepcionalidad e inmu-
nidad. La reciente irrupcién de Vox ha puesto de manifiesto los déficits de
este marco explicativo. Como aqui se ha intentado demostrar, este plantea-
miento descansa en buena medida en una concepcién estdtica y mecanicista
sobre los procesos causales que intervienen en el desempeno de la ultrade-
recha: sobredimensionando la importancia de las teorias de la demanda y
subestimando la volatilidad de algunos factores del lado de la oferta. Al
mismo tiempo, el paradigma de la excepcionalidad se ha transformado en
un discurso de cardcter normativo utilizado para ensalzar la calidad de la
democracia en Espana; sin embargo, esta lectura descansa en la considera-
cidn errénea de la ultraderecha como actor totalmente ajeno a la democracia

liberal.

VI.  NUEVAS ESTRATEGIAS DE INVESTIGACION PARA EL ESTUDIO
DE LA ULTRADERECHA EN ESPANA

Por dltimo, en vista de las limitaciones del paradigma de la excepciona-
lidad, se apuntard un conjunto de estrategias alternativas de cara a orientar
tedrica y metodoldgicamente la agenda de investigacién sobre la ultraderecha
en Espafa (susceptibles, ademds, de ser implementado en la investigacién
comparada).
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En primer lugar y de manera global, es necesario un giro epistemolégico
para dejar de considerar a la ultraderecha como un fenémeno extrinseco a la
democracia liberal que solo emerge en escenarios criticos y extremos. Por el
contrario, un enfoque mds amplio y flexible puede ayudar a entender cémo la
ultraderecha aparece imbricada en algunas de las problemdticas centrales que
afrontan las sociedades y las democracias liberales actuales (Mudde, 2010).
Por tanto, asumirla como una suerte de patologia cuya aparicién se explica
Unicamente por condiciones criticas es un error si se intenta abordar la ultra-
derecha de forma rigurosa (principalmente, porque esta afirmacién encuentra
un respaldo empirico muy limitado).

Este giro epistemoldgico en un campo muy cargado normativamente y
objeto de grandes tensiones tiene varias implicaciones inmediatas. Por un
lado, significa acabar con la distintividad y excepcionalismo con que buena
parte de la academia aborda el estudio de la ultraderecha. Muchas investiga-
ciones en la materia evitan utilizar las teorias y herramientas consolidadas en
las ciencias sociales bajo la idea de que usarlas contribuye a la legitimacién de
la ultraderecha. Sin embargo, esta excepcionalidad no tiene base empirica o
tedrica y es fruto de un sesgo normativo, de forma que si se quiere avanzar en
el estudio cientifico de este fenémeno hay que abordarlo del mismo modo con el
que se estudia el resto de actores. En esta misma linea se manifiestan Mudde
(2007, 2010) o Acha (2017a), apostando por un abordaje desde la neutralidad
cientifica y no desde la contienda ideoldgica.

Otra estrategia alternativa pasa por integrar de forma mds equilibrada las
teorias de la demanda y de la oferta. No se trata de rechazar de lleno las teorias
de la demanda, sino mds bien matizar sus mecanismos y orientaciones, ya que
tradicionalmente han sido sobredimensionadas y asumidas de forma acritica.
Y es que el marco explicativo dominante de inspiracién psicologicista, que
toma como referencia principal a la Europa de entreguerras, no encuentra
respaldo empirico en buena parte de los escenarios actuales. Como sefala
Mudde, las teorias de la demanda pueden explicar la existencia y la naturaleza
del potencial electorado de la ultraderecha, pero no pueden dar cuenta de por
qué algunos partidos tienen éxito y otros fracasan (2007: 230). Por eso, si la
variable dependiente es el desempeno electoral, hay que otorgar mds peso a los
factores de la oferta: situando a la ultraderecha en el centro de la discusién
—es decir, profundizando en los enfoques party-centered— y prestando atencién
a las estrategias que se desarrollan entre esta y el resto de partidos. A su vez,
esto supone adoptar un enfoque de la agencia que permita entender cémo la
ultraderecha no es un actor sometido totalmente a los procesos estructurales,
sino que posee cierto margen de maniobra para intervenir en su propio rumbo.

Desde esta premisa, la irrelevancia de la ultraderecha espafiola puede
leerse como consecuencia de la capacidad del centroderecha establecido (AP y
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luego PP) para canalizar satisfactoriamente una serie de tendencias y pulsiones
ideoldgicas concretas. Del mismo modo, en el reciente éxito de la ultraderecha
cabe considerar la pérdida de crédito del PP ante buena parte de su electorado,
unido a la existencia de una oferta atractiva (Vox) capaz de aprovechar un
escenario de polarizacidn y tensién territorial. Es decir, del caso espafol puede
extraerse un hallazgo valioso de cara a enriquecer el corpus tedrico sobre la
materia: la importancia de los factores de la oferta politica en el desempeno de
la ultraderecha. El caso de Vox muestra cémo la oferta puede potenciar la
demanda: cémo la existencia de una organizacién lo suficientemente asentada
y con un marco ideolédgico eficaz es capaz de generar apoyo que anteriormente
era escaso o se canalizaba por otras vias.

En esta linea, una agenda de investigacién renovada sobre la ultraderecha
en Espana deberd considerar con especial atencién dos tipos de factores de la
oferta: la estructura de oportunidades politicas (es decir, el conjunto de
procesos y dindmicas que orientan la competicién) y los factores organizativos
internos (relacionados con el proceso de construccién partidista: liderazgo,
perfil de la militancia, estructura organizativa, etc.), claves para las fases de
irrupcién y consolidacién, respectivamente. Por un lado, hay que examinar las
estrategias con que los partidos establecidos enfrentan la irrupcién del nuevo
actor, y al mismo tiempo estudiar qué consecuencias tiene esta irrupcion para
el resto de la familia de la ultraderecha. Ademads, cabe atender a los factores
organizativos internos, infradesarrollados en la literatura a pesar de que se ha
demostrado su papel clave para que estos partidos consigan persistencia
temporal (De Lange y Art, 2011). Estos factores internos, conectados con un
enfoque de la agencia, son los que principalmente pueden dar cuenta de las
variaciones de desempeno de la ultraderecha en contextos concretos (es decir,
de las variaciones intracaso que caracterizan a paises como Espafa).

La tercera de las vias propuesta consiste en profundizar en la caracteriza-
cién ideoldgica de la ultraderecha emergente uniendo la fundamentacién
empirica con el desarrollo tedrico y conceptual. Esto significa que hay que
acudir a las fuentes empiricas concretas (programas electorales, discursos de
élites, documentos oficiales del partido, etc.) y no aplicar de forma acritica
unos esquemas conceptuales que, aunque acertados en otros contextos,
pueden no dar cuenta del caso espanol. Por ejemplo, Vox ya ha sido caracteri-
zado con una pléyade de términos de dudoso encaje para el caso, pero con
gran efectividad retdrica: fascista, neofascista, postfascista, populista, etc.
(Alvarez-Benavides, 2018). A su vez, la investigacién debe ser capaz de identi-
ficar qué hay de comun y de especifico en los planteamientos de la emergente
ultraderecha espafiola. Todo apunta, por ejemplo, que el cariz populista exis-
tente en otras expresiones de la ultraderecha europea es menor en el caso de
Vox, probablemente por el origen de sus fundadores —provenientes de la élite
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politica y econémica— y por la influencia de la tradicién elitista en la ultra-
derecha espafola (Acha, 2019).

En cuarto lugar, el estudio de la base electoral de la ultraderecha en
Espana debe plantearse en perspectiva comparada para comprobar si se dan
procesos que han tenido lugar en otros paises (por ejemplo, la proletarizacién
de su electorado) o, por el contrario, las pautas son diferentes. Por el momento,
todo parece apuntar que los principales apoyos de Vox no proceden de sectores
populares, sino de las clases acomodadas; al mismo tiempo, las orientaciones
antiinmigracién parecen jugar un papel secundario en el voto, siendo los
factores explicativos determinantes los relacionados con la organizacién terri-
torial y la crisis catalana (Turnbull-Dugarte, 2019). Sin duda, esto est4 relacio-
nado con la inexistencia de un mercado electoral antiinmigracién rentable en
Espafia, como han senalado Morales ez a/. (2015). De ahi que Vox muestre
una capacidad adaptativa: priorizando una narrativa de enfrentamiento con
base en una otredad interna (el independentismo, principalmente, y el femi-
nismo y el izquierdismo, en menor medida) sobre el habitual eje antiinmigra-
cidn, central para la ultraderecha.

Por altimo, y como corolario de este conjunto de estrategias alternativas,
la renovada agenda sobre la ultraderecha deberd tener necesariamente una
perspectiva histérica, siendo su principal objetivo alcanzar una explicacién
sistemdtica sobre la pauta que caracteriza a esta familia de partidos en el caso
espafiol: su desigual rendimiento electoral (territorial y temporal). De este
fenémeno politico de largo recorrido, Vox es una expresién mds, aunque posi-
blemente la mis relevante. No obstante, si anteriormente se ha demostrado
que las bases que sustentaban la supuesta excepcionalidad del caso espanol
eran voldtiles, lo mismo sucede ahora a la hora de asumir la presencia de este
nuevo actor como indefinida. Su consolidacién temporal dependerd de malti-
ples factores (principalmente, relacionados con la oferta politica), por lo que
parece aconsejable adoptar cierta cautela sobre Vox.

En conclusién, se ha intentado demostrar cémo el paradigma dominante
sobre la ultraderecha en Espana (basado en la idea de excepcionalidad e inmu-
nidad) presenta diversos déficits que se han revelado atin mds evidentes con la
reciente irrupcién de Vox. A partir del examen critico de este enfoque hege-
monico se ha propuesto una serie de estrategias de investigacién de cara a enri-
quecer el corpus tedrico sobre la materia.
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J.J. SoLozaBaL ECHEVARRIA: Pensamiento federal y otros estudios autond-
micos, Madrid, Iustel, 2019, 606 pdgs.

El presente volumen recoge un conjunto de importantes articulos, capi-
tulos de libros y ponencias del catedritico emérito de la Universidad Auté-
noma de Madrid, Juan José Solozabal, en torno a la constitucién territorial y
el federalismo. Se trata, por tanto, de un recopilatorio en la misma linea del
exitoso Las bases constitucionales del Estado autondmico, obra publicada a finales
de la década de 1990. Solozabal es un autor muy reconocible en tanto en
cuanto se aproxima a la cuestién autondémica con una actitud meliorista y una
mirada contenida, debido seguramente a una formacién british que le ha
permitido entender, mejor que a muchos de nosotros, que el poder es antes
que nada un fenémeno histérico que debe generar su propia legitimidad a
partir de una realidad social compleja y abigarrada.

El libro se divide en dos partes muy claras: la primera estd dedicada a las
cuestiones relacionadas con la articulacién del Estado autonémico y algunos
asuntos sobre democracia local. Me van a permitir que no me extienda en conte-
nidos excesivamente concretos, pues el libro cuenta con més de cuarenta trabajos
parciales y un andlisis de detalle me haria imposible un comentario de una
extensién razonable. En cualquier caso, se analizan primeramente los problemas
institucionales de nuestro modelo federal, abordando temas competenciales, de
ordenacién de fuentes y cuestiones relacionadas con la naturaleza de los dere-
chos estatutarios. Creo, en cualquier caso, que del conjunto de ensayos de esta
primera parte pueden destacarse las siguientes ideas fundamentales.

Diria, en primer lugar, que el autor se opone de manera contundente a
la opinién de que el Estado autonémico esté desconstitucionalizado. La Cons-
titucién establece las decisiones fundamentales en torno a la distribucién
territorial del poder. Ahora bien, resulta claro que como en cualquier otra
experiencia federal, en Espafa tenemos un orden constitucional propuesto
que posteriormente y en la prictica va decantdndose hacia distintas formas
organizativas. Es probable que el constituyente pensara en alguna clase de
autonomia diferenciada entre nacionalidades y regiones. Sin embargo, el
ingrediente politico, indispensable para captar el dinamismo del que ya diera
cuenta Friedrich, hizo que el derecho de autonomia se atuviera en su ejercicio
a la igualdad. En gran medida, ello es consecuencia de la democratizacién del
principio dispositivo, feliz hallazgo de nuestro constitucionalismo que quizd
no ha encontrado una interpretacién consensuada a la hora de plantear los
cambios a los que temporalmente debe someterse todo sistema federal.

En tal sentido, Solozdbal presta una importante atencién a los procesos
de reforma de los estatutos liderados inicialmente por Cataluna y Valencia
durante la primera década del siglo xx1. Se someten dichos procesos a la lente
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metodoldgica de lo posible, lo necesario y lo prohibido. Pasado el tiempo, se
percibe el fracaso de nuestra clase politica y académica a la hora de valorar la
opcién de que la Constitucién fuera reinterpretada a partir de los deseos del
poder estatuyente. A lo largo de esta primera parte, se deja sentir el potencial
peligro de la propuesta de reforma catalana, que consistia en profundizar en la
descentralizacién buscando garantias de la identidad en las instituciones
propias y generando un espacio autorregulado de poder para culminar
un proyecto soberanista que, tras la sentencia sobre el Estatuto, se desata y
lleva a Espana a la mds grave crisis constitucional desde que se aprobara la
Norma Fundamental en 1978. En cualquier caso, el libro deja claro que dicha
crisis no se limita a las expresiones fuertes del nacionalismo cataldn, sino que
comienza cuando el nacionalismo vasco también plantea en clave interna un
serio desafio con los famosos planes impulsados por el PNV de Ibarretxe.

Solozabal, autor posibilista y atento a las reivindicaciones culturales de
las comunidades politicas, traza los limites constitucionales en relacién, por
ejemplo, con el reconocimiento de un derecho de secesién sin previa reforma
constitucional. Comparto con el autor las dudas en torno a la posibilidad de
que una consulta sobre soberania pueda transformase en una consulta de sobe-
ranfa. Asf las cosas, la necesaria atencién a la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional, la pieza mds importante de la relojeria autonémica, resulta de
interés porque revela la imposibilidad de que dicho érgano pueda seguir
siendo un actor compartido en una ldgica territorial que va mucho mds alld de
la mera resolucién de conflictos ordinarios en torno a competencias o dere-
chos. En términos comparados, no hay ninguna jurisdiccién constitucional
que haya generado tantas decisiones en torno a la soberania y la unidad del
Estado, lo que nos lleva a concluir que ya no serd posible por mds tiempo
eludir la reforma constitucional con el objeto de abordar tensiones que, al
margen de generar inestabilidad, han conseguido que nos olvidemos de
mejorar la funcionalidad de nuestro federalismo.

La segunda parte del libro estd dedicada a los temas relacionados con la
integracién. A lo largo de su trayectoria académica, Solozabal ha sido un autor
muy atento a las cuestiones constitucionales relacionadas con el reconoci-
miento, la verdadera fenomenologia de la condicién posmoderna. La colec-
cién de articulos dedicada al rastreo de la identidad en la Constitucién
espafiola y europea demuestra que el autor ha sido uno de los pocos que ha
entendido la relacién que toda norma fundamental tiene con el tiempo. Al
contrario del constitucionalismo racional enunciado por un Garcia Pelayo,
al que se dedica un espléndido perfil intelectual, el constitucionalismo espafiol
generaria formas de legitimidad espirituales que se expresarfan en la garantia
de instituciones histéricas, como los fueros, o en la formalizacién de elementos
identitarios como los simbolos o la lengua. Al fin y al cabo, como ya nos ensend
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Bagehot, toda constitucién se desdobla en una parte mitolégica —digni-
fied— y en otra parte donde toman importancia los aspectos relacionados
con la eficacia.

No sorprende, desde este punto de vista, que el autor dedique un intere-
sante ensayo, por ejemplo, a la Transicién, que durante un tiempo fue un mito
razonable que servia para legitimar el singular proceso constituyente que
culmina en 1978. En dicho proceso el profesor Solozabal encuentra una serie
de elementos estructurales que, para lo bueno y para lo malo, han condicio-
nado el desenvolvimiento posterior del Estado autonémico. Porque si bien la
uniformidad federal espafiola se explica por los regimenes preautonémicos,
existe desde la Transicién un grave contencioso nacional irresuelto que
comporta, al parecer, un insuficiente reconocimiento identitario de las naciones
sin Estado. En particular, se propone ahondar en la nacién de naciones pres-
crita por el art. 2 CE, con el objetivo de intentar culminar un proceso en el que
el pueblo espafol aparezca como un marco civilizatorio para contener el eros
regional, en la linea de lo propuesto por Weiler para la integracién europea.

Comparto en general esta tesis, aunque tengo algunas dudas de que la
férmula pueda funcionar sin tener en cuenta previamente dos cosas. La primera,
que la Constitucién espafiola, pese a su planta identitaria, conserva como
sujeto principal de la vida politica al ciudadano, protagonista del orden politico
de acuerdo a lo establecido por el art. 10 CE. Asi las cosas, me parece que ni
la democracia ni el Estado de derecho pueden declinar como consecuencia de la
ingenieria social que los nacionalismos pueden llegar a desplegar desde el centro
o la periferia del Estado. Desde este punto de vista, en tiempos de polarizacién
territorial, me atrevo a conjeturar que no se puede caminar hacia formas dife-
renciadas de autonomia sin antes debatir y conversar sobre el papel que el prin-
cipio de neutralidad debe jugar en el Estado autonémico. Sigo pensando que
la identidad nacional no puede ser incentivada desde el poder publico en una
sociedad plural, sino que debe formar parte, sustancialmente, del acervo
privado de los ciudadanos, del mismo modo que ocurri6 con la religién después
de las guerras civiles que asolaron Europa los siglos xv1 y xvir.

La segunda cuestién que me gustaria apuntar, al hilo de las consideraciones
realizadas en el libro, es que la senda de la autonomia diferenciada, que parece
una via probable tras la crisis constitucional provocada por el secesionismo
cataldn, tiene que presentarse con todas las cartas encima de la mesa. Quiz4 esta
es la inica objecién que yo podria realizar a algunas de las (no) tesis desarrolladas
en el presente libro. La nacién de naciones no opera solo en el contexto de la
integracién simbélica, como parece apuntarse en algunos de los textos de Solo-
zabal. La realidad foral vasca y navarra, que tan bien conoce el autor, muestra que
toda identidad tiene al final que ser monetizada y proyectada institucionalmente.
Desde este punto de vista, ignoro cémo pueden equilibrarse las cuestiones
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referidas a la articulacién (reparto competencial, cooperacién y financiacién
autondémica), con exigencias asimétricas que no parecen conciliarse bien con el
principio de solidaridad expresado en los arts. 2 y 138 CE.

Asi las cosas, me parece que al final el pueblo espanol y sus represen-
tantes, en uso de las atribuciones que la Constitucién les ha otorgado, tendrén
que plantearse seriamente aquella disyuntiva expresada por Sunstein tiempo
atrds: la amenaza de la secesién no puede transformarse en un derecho a
permanecer en el Estado de cualquier manera. Digo esto porque en el libro
hay numerosos trabajos donde el autor sefiala claramente los limites constitu-
cionales, por ejemplo, al desarrollo de un régimen foral que ha permitido un
encaje —no exento de problemas— del Pais Vasco y Navarra en Espana desde
la crisis atldntica gaditana. Se advierte claramente que el foralismo no es sobe-
ranismo y que la operacién mitoldgica realizada por el nacionalismo no puede
servir de base para que algunos fragmentos politicos queden dentro del Estado,
pero fuera de la Constitucién. El autor creo que puede convenir conmigo en
que este es el verdadero desafio al que se enfrenta en este momento maquiavé-
lico nuestro pais. La banalidad politica ha conseguido hacernos olvidar que el
fin dltimo del constitucionalismo no es expresar solo intereses de situacién,
sino garantizar un sistema institucional en el que individuos y grupos puedan
relacionarse de acuerdo a los principios republicanos de igualdad y libertad.

Sea como fuere, el presente libro es un gran antidoto frente a la dejacién
intelectual y el vacio ideoldgico. El autor pertenece a una generacién que ha
venido ejerciendo rectamente su profesién a partir del impulso que ofrecfan
las ideas politicas. No extrafa, en tal sentido, que en el libro se dediquen
numerosas paginas a analizar y desentrafiar el pensamiento federal de Azaola,
Solé Tura, Gumersindo Trujillo o Rubio Llorente, autores imprescindibles
que ningun joven investigador dedicado a la cuestion territorial puede echar
al olvido. A todos ellos se suma ya el propio Juan José Solozabal, un constitu-
cionalista entero cuya vida y obra estdn destinadas a ofrecer las coordenadas
para que los espafioles seamos capaces de superar la tradicional predisposicién
a tejer y destejer nuestra historia politica y juridica.

Josu de Miguel Bdrcena
Universidad de Cantabria
JosE EsTEVE PARDO: El pensamiento antiparlamentario y la formacion del

Derecho Piiblico en Europa, Marcial Pons, Madrid, 2019, 212 pégs.

El derecho publico en Europa —sus principales conceptos y categorias—
se forj6 bdsicamente en el contexto del proceso revolucionario francés de finales
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del siglo xvi1. La Revolucién fue el gran laboratorio constitucional del que surgié
un nuevo lenguaje, «la lengua de los derechos», segtin el titulo de una sugerente
monografia del profesor Eduardo Garcia Enterria. La Revolucién alumbré una
nueva cultura juridico-politica: la cultura de la legalidad en cuyo contexto se
consolidé la constitucién liberal y el Estado de derecho. Tras la primera guerra
mundial se produjo lo que podemos considerar un segundo momento consti-
tucional. En el periodo de entreguerras encontramos en Europa en general, y
en la Alemania de Weimar en particular, otro impresionante laboratorio cons-
titucional del que surgié la constitucién democratica.

La monografia del profesor Esteve Pardo objeto de este comentario se
centra en este segundo momento constitucional para explicar la genealogia y
la evolucién de conceptos y categorias que son elementos esenciales de los
regimenes constitucionales de la Europa actual: desde el control de constitu-
cionalidad de las leyes hasta la potestad del Gobierno de dictar normas con
rango de ley. Esteve Pardo delimita espacial, temporal y materialmente el
objeto del libro. Su propésito es examinar el derecho ptblico europeo conti-
nental y se centra para ello en Francia, Alemania e Italia, sobre todo, y también
en Espafia y Portugal. Se estudian las principales aportaciones doctrinales
producidas en esos paises durante el periodo de entreguerras. Y, desde un
punto de vista material, el comtin denominador de las diversas teorfas y
doctrinas examinadas es su dimensidn critica respecto al parlamentarismo
liberal. Esteve Pardo se propone examinar «el pensamiento que se genera en la
critica al liberalismo dominante en Europa que se nutria del ideario de la Ilus-
tracién» (p. 9).

Ahora bien, importa destacar que no solo ni principalmente se exponen
aquellas doctrinas que llevan a cabo una critica trascendente del parlamenta-
rismo y que, certificando su defuncién por su incompatibilidad con los nuevos
tiempos, defienden soluciones no democriticas, sino sobre todo aquellas cuyo
objetivo principal no es acabar con el parlamentarismo sino, al contrario,
garantizar su supervivencia mediante su limitacién. «El mds afinado pensa-
miento critico hacia el poder del Parlamento no fue el que aspiraba a supri-
mirlo, sino a domarlo. Es el pensamiento que concibe toda una serie de teorias
e instituciones con las que se pretende moderar y racionalizar el poder y la
actuacion de los parlamentos. Esta es la linea que acaba dejando una marcada
impronta en el orden juridico y constitucional en el que todavia seguimos
instalados» (p. 17).

Todas esas doctrinas se estudian no de forma aislada ni atendiendo solo a
su contenido, sino prestando especial atencién a su proceso de gestacién, esto
es, a las multiples circunstancias sociales y politicas que facilitan su alumbra-
miento, asi como a la influencia de otras disciplinas de nueva creacién como la
sociologfa o la psicologia o a los temores y recelos de la clase académica frente
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al verdadero hecho fundacional que supuso «el advenimiento de las masas al
pleno poderio social» (Ortega y Gasset). Y poniéndose de manifiesto sus cone-
xiones e influencias reciprocas.

La obra se estructura en seis capitulos. El primero de ellos, de contenido
histérico, tiene por finalidad realizar una sintesis descriptiva del contexto poli-
tico de los paises que se van a estudiar: Alemania, Francia, Italia, Espana y
Portugal. En este primer capitulo se expone la dificil situacién que —en la
Europa de entreguerras— atravesaba el parlamentarismo en cada uno de esos
Estados.

Tras esa contextualizacién histérica, en el segundo capitulo se aborda
cémo repercutieron en los ambientes académicos las transformaciones sociales
que implicé el advenimiento de la democracia de masas. Esta gener6 «una
sensacién de preocupacion, de incomodidad cuando no de abierto desdén, en
las élites intelectuales, sobre todo en quienes ocupaban posiciones relevantes
en el dmbito cientifico y universitario» (p. 54). Esa reaccién se produjo, sobre
todo, porque la irrupcién de las masas se percibié como una fuerza que por su
cardcter nivelador ponfa en cuestidn la aristocracia del saber y del mérito
profesional a la que pertenecian los académicos. Esteve Pardo subraya cémo el
desprecio de las masas fue, por ello, mucho mds ostensible en el pais en que
esa aristocracia habia alcanzado una posicién de absoluto predominio:
Alemania. Alli se formé una aristocracia del todo inédita en Europa —y de la
que solo se podia encontrar un remoto y lejano precedente en la institucién
del mandarinato en China tal y como advirtié sagazmente Max Weber— en
la que el elitista y meritocrdtico sistema universitario prusiano tuvo un papel
fundamental. El autor realiza una sugerente descripcién de la universidad
alemana, asi como de la influencia que ejercié en profesores franceses y espa-
fioles que acudieron a completar su formacién en aquella.

El predominio social y politico de los mandarines se reflejaba en el hecho
de que, a mediados del siglo x1x, los profesores universitarios, altos funciona-
rios y profesionales liberales ocupaban la préctica totalidad de los escafos de
las asambleas legislativas de Alemania. A titulo de ejemplo, el 22% de los
diputados de la Asamblea que elaboré la Constitucién de Francfort de 1849
eran catedréticos de universidad. El autor explica cémo al concluir el siglo y
entrar en escena los partidos de masas, los profesores no es que sean expul-
sados, sino que se retiran del escenario politico. Retirada que el insigne cons-
titucionalista Heinrich Triepel justifica porque los partidos de masas «han
generado un ambiente en los parlamentos en el que dificilmente puede inte-
grarse un profesor». Se abandona el principio de distincién (B. Manin), segiin
el cual los representantes eran socialmente superiores a los representados.

La retirada de la escena parlamentaria de los profesores e intelectuales fue
casi completa en Alemania y no se produjo en igual medida en Francia ni en
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Italia ni en Espana. Esta diferencia se explica porque «el sentido de la aristo-
cracia académica no estaba todavia arraigado en el sur de Europa» (p. 67). En
el Parlamento italiano intervinieron muy activamente profesores como V. E.
Orlando o G. Mosca (declarados antiparlamentarios), y lo mismo puede
decirse del Parlamento de la II Republica espanola. La conclusion de este
sugerente capitulo es que el pensamiento antiparlamentario se alimenté del
pensamiento antimasa, que encontré un terreno fértil en Alemania por la
singular presencia alli de una poderosa aristocracia universitaria. Desde esta
6ptica, Esteve Pardo subraya también como el control de constitucionalidad
de las leyes que se impondrd tras la Segunda Guerra Mundial en Europa vino
acompanado de una migracién académica. Los profesores que durante el
siglo x1x tuvieron amplia y reconocida presencia en las asambleas legislativas
se retiraron de ellas con el advenimiento de los partidos de masas y acabaron
recalando como magistrados en los tribunales constitucionales (p. 20).

El capitulo tercero analiza los rasgos caracteristicos del pensamiento anti-
parlamentario. Esteve Pardo precisa y completa aqui el significado y alcance
de la obra que comentamos: «El pensamiento que aqui se estudia no es en
rigor antiparlamentario, o no lo es radicalmente» (p. 70). De hecho, «el pensa-
miento antiparlamentario de altura, cuya impronta se proyecta [...] hasta
nosotros, es el que a la postre no pretende la destruccién o la desactivacion de
la institucién parlamentaria, sino que aspira a corregir o moderar sus excesos
y posibles desequilibrios». La conclusién del autor es rotunda: «El mismo
sistema parlamentario debe en muy buena medida a esa critica correctora su
propia supervivencia» (p. 71). Desde esta dptica, podriamos incluso cuestio-
narnos la oportunidad y conveniencia de agrupar bajo la misma rabrica de
«pensamiento antiparlamentario» tanto las doctrinas que aspiran a la destruc-
cién del parlamento (y por ende de la democracia) como las que combaten «el
absolutismo parlamentario» para preservar la democracia constitucional. El
titulo de la obra puede confundir al lector.

El autor subraya tres elementos comunes a todos los autores cuyas
doctrinas (antiparlamentarias) se estudian. Por un lado, su amplitud de miras,
que se tradujo en la utilizacién instrumental de nuevas disciplinas cientificas
como la sociologfa la psicologia y su orientacién para criticar y desmontar el
pensamiento ilustrado en su versién francesa. Por otro, se subraya que la
mayor parte de los autores que en la obra se estudian «<mantuvieron una visién
trascendente, con firmes convicciones religiosas de inspiracion cristiana, en
sus versiones catdlica y protestante» (p. 75). Otto Mayer, Rudolf Smend, Carl
Schmitt, Maurice Hauriou, entre otros muchos. Finalmente, se advierte que
la difusién de todas las ideas y aportaciones de aquella generacién de profe-
sores se llevé a cabo a través de conductos estrictamente académicos (literatura
cientifica y debates en foros académicos como la Asociacién Alemana de
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Profesores de Derecho Puablico creada por Triepel en 1922). Estas ideas no
tuvieron un impacto notorio en su momento, pero «actuaron como cargas de
profundidad» (p. 78) cuyos efectos se dejaron sentir mds tarde y cristalizaron
en férmulas que se mantienen operativas hasta hoy. Para compensar la amplia
atencion prestada en el capitulo anterior a la comunidad universitaria alemana,
en este capitulo se realiza una semblanza del profesor francés Maurice Hauriou
—como cualificado e insigne representante del pensamiento antiparlamen-
tario— cuya teorfa de la institucién (1925) se proyecta hasta el presente.

Tras estos tres capitulos de contextualizacién (cronoldgica y genera-
cional) y presentacién del pensamiento antiparlamentario —fundamentales
para su cabal comprensién— los tres siguientes se dedican a examinar sucesi-
vamente los tres frentes sobre los que se proyecté. El primero es el de la critica
que se examina en el capitulo cuarto. El objeto de la critica fue el Estado
liberal burgués de derecho. El pensamiento antiparlamentario es en realidad
pensamiento critico del liberalismo anclado en las ideas de la Ilustracion.
Esteve Pardo expone cémo se cuestiona el individuo y su autonomia desde la
sociologia y desde las ciencias de la mente. Un historiador ha llegado a afirmar
que Freud arrojé a la basura la idea de responsabilidad moral individual que
es el presupuesto del régimen liberal. En el plano politico se cuestiond el indi-
vidualismo y si no existen los individuos tampoco puede haber derechos
subjetivos. En ese contexto llegé incluso a afirmarse que «los derechos funda-
mentales pertenecen a la historia» (E. Fortshoff). Aunque se trate de posi-
ciones que hoy consideremos aberrantes, el autor recuerda que en aquellos
afos estaban bien extendidas en Europa (p. 94).

Con esas premisas, en este amplio capitulo se va a pasar revista a la critica
doctrinal al parlamentarismo, por un lado, y al positivismo legalista por otro,
generada en los diferentes paises examinados. Duguit en Francia; Mosca,
Orlando y Romano en Italia; Gumersindo de Azcdrate y Adolfo Posada en
Espana —se incluye aqui un andlisis del krausismo que por su organicismo
conectaba con el corporativismo y cuyo cardcter antiparlamentarismo era
notorio—; Schmitt y Triepel en Alemania. La critica al parlamentarismo
determiné también la critica frontal a la ley para suplantarla por otras nociones:
la regla social (Duguit) o la institucién (Hauriou) y, sobre todo, para limitarla.
Para acabar con el absolutismo parlamentario se reivindicé el control de cons-
titucionalidad de las leyes (Triepel). Se trata de un capitulo muy denso, con
muchos autores y obras, en el que uno de sus principales méritos es poner de
manifiesto, por un lado, el contexto politico, social e ideolégico que explica su
aparicién y facilita su comprensién, y por otro, las conexiones existentes entre
las distintas teorias analizadas.

El segundo frente del pensamiento antiparlamentario —y el que le
confiere su valor— es el de la creacién de nuevas ideas y teorias. Es el objeto del
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capitulo quinto. Los autores estudiados no se limitaron a criticar lo existente,
sino que propusieron teorfas alternativas en lo que puede considerarse la
segunda y muy relevante etapa de formacién del derecho publico en Europa.
No era posible volver atrds: «Es una critica que mira hacia delante [...] para
construir un nuevo edificio» (p. 126). Esteve Pardo examina en este capitulo
diversas aportaciones, y lo hace con detalle, explicando su génesis y expansion.
En este comentario unicamente podemos dejarlas apuntadas: la doctrina de las
relaciones especiales de poder como espacio exento de la intervencién del legis-
lador parlamentario (Mayer); la potestad del Gobierno de dictar normas con
rango de ley (decretos leyes, S. Romano); la vinculacién y limitacién del legis-
lador (institucionalismo, Hauriou); el control judicial de las leyes para acabar
con la «tiranfa parlamentaria» (Triepel); la renovacion del derecho administra-
tivo como consecuencia del creciente intervencionismo estatal (la teorfa de la
Administracién como prestadora de E. Forsthoff); la teoria del servicio ptblico
configurada de manera objetiva al modo institucional.

El autor examina y sistematiza todas estas fecundas aportaciones doctri-
nales. Entre los numerosos e ilustres juristas que desfilan por el capitulo,
destacan entre todos ellos dos: Triepel y Hauriou. Triepel, al que el autor
considera con razén, «una de las principales cabezas de un pensamiento anti-
parlamentario que no degeneré nunca en posiciones antidemocriticas o dicta-
toriales» (p. 155) fue un gran defensor de que los jueces tuvieran la potestad
de controlar la constitucionalidad de las leyes y ejercié una gran influencia en
la Alemania de la postguerra a través de su discipulo G. Leibholz, que formé
parte del primer Tribunal Constitucional alemdn. Alli proyect6 las ideas
defendidas en su tesis (bajo la direccién de Triepel) sobre la prohibicién de
que el legislador establezca regulaciones diferenciadas de manera arbitraria.

Por otro lado, Esteve lleva a cabo un andlisis minucioso y sugerente del
pensamiento institucionalista de Hariou, cuya semblanza ya habia incluido
en el capitulo tercero: «Las instituciones representan en el Derecho como en
la historia, la categoria de la permanencia, de la continuidad y de lo real, la
operacién de su constitucién constituye el fundamento juridico de la sociedad
y del Estado» (p. 136). Entre los muchos autores examinados, el profesor de
Toulouse es el que reviste mayor protagonismo. Se examinan los presupuestos
cientificos y filoséficos de su pensamiento (desde Bergson hasta Santo Tomis
de Aquino) y su proyecciéon en Alemania a través de la categoria de «garantia
institucional» alumbrada por Schmitt: «El que capté con su fino olfato las
posibilidades que abria la teoria de la institucién de Hauriou, para lanzarse
sobre ella como un felino fue Carl Schmitt» (p. 143). Schmitt —en el marco
de la Constitucién de Weimar— advirtié que las instituciones garantizadas
constitucionalmente disponen de una proteccién especial frente al legislador:
este puede regularlas, pero no disolverlas ni desnaturalizarlas. Operan asi
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como un limite infranqueable para el legislador. Entre ellas cabe mencionar el
matrimonio como base de la familia o la burocracia profesional. Finalmente,
se examina la proyeccién del institucionalismo en Italia y en Espafa subra-
yando la importancia de la obra de Joaquin Ruiz-Giménez sobre la concep-
cién institucional del derecho.

El tercer frente del pensamiento antiparlamentario es el de las realiza-
ciones y materializaciones concretas. Las ideas expuestas en el capitulo ante-
rior germinaron y cristalizaron en instituciones que hoy siguen vigentes. Esta
tarea no fue desarrollada por la generacién de entreguerras, sino por la poste-
rior que entré en escena después de la Segunda Guerra Mundial. Esteve
examina los vinculos entre la generacién de Weimar y la de Bonn. Son
semblanzas que recuerdan a la imprescindible y sugerente obra (dos vold-
menes) del también administrativista E Sosa Wagner, dedicada a los maestros
alemanes del derecho publico. El legado de Weimar y de lo mejor del pensa-
miento antiparlamentario expuesto en el capitulo anterior fue la concepcién
del legislador parlamentario como un poder limitado y la teoria del contenido
esencial de los derechos fundamentales como un limite al legislador. Ello se
reflejé en la Ley Fundamental de Bonn y en su exégesis. Entre otros, Esteve
apunta la importancia de la comprensién institucional de los derechos funda-
mentales (Hiberle): «La obra de Peter Hiberle es asi la continuidad del pensa-
miento institucionalista, fundamentalmente el de Hauriou, que asume
plenamente y que proyecta hacia el futuro» (p. 184). Comprensién que se
extiende tras la caida de sus regimenes dictatoriales a Portugal y Espana.

La dltima aportacién examinada es la de Peter Lerche, relativa a la vincu-
lacién del legislador a los principios de proporcionalidad y razonabilidad.
Partiendo de la obra de Triepel, Lerche concluye que la constitucién establece
no solo una vinculacién negativa al legislador (limites que no puede sobre-
pasar), sino también positiva al senalar directrices de actuacién (y mandatos).
Surgié asi la nocién controvertida pero fecunda de «constitucién dirigente»
que el profesor de Coimbra, J. J. Gomes Canotilho desarroll6 en una obra
espléndida. Podemos considerarlo el tltimo capitulo de esta historia del pensa-
miento antiparlamentario.

El dltimo epigrafe de la obra se dedica a recordar «lo que no ha quedado»
(p. 193) del pensamiento antiparlamentario, esto es, dos propuestas alterna-
tivas al parlamentarismo que han fracasado y que no aspiraban tanto a corre-
girlo como a remplazarlo: la democracia directa y el corporativismo. La
primera ha quedado asociada al sistema de consejos de inspiracién soviética
implantado en Alemania en 1918 como alternativa al parlamentarismo y que
quedd pronto descartado. El corporativismo, por su parte, ha quedado
asociado a las dictaduras de Italia, Portugal y Espafia, que lo asumieron como
uno de sus principios organizativos.
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En conclusién, nos encontramos ante una monografia en la que, a pesar
de su relativa brevedad (212 pdgs.), se hace un completo repaso del pensa-
miento juridico politico de los principales paises de la Europa continental
centrado en el periodo de entreguerras, pero analizando también sus antece-
dentes y sobre todo su proyeccién después de la segunda postguerra mundial
y, en definitiva, hasta hoy. Es una obra densa y muy rica, llena de apuntes
lacidos que permiten comprender mejor el significado y alcance tltimos de las
doctrinas que se examinan. Desfilan por sus pdginas muchos personajes, ilus-
tres profesores que en gran medida forjaron los conceptos y categorias que
vertebran el derecho publico del siglo xx1. Profesores que ponen de manifiesto
la importancia de la doctrina cientifica y de la Universidad para hacer avanzar
el conocimiento y, en definitiva, progresar a la sociedad. Avance que solo es
posible a partir de un elemento que es esencial a la Universidad: la relacién
maestro-discipulo. Fueron los discipulos de la generacién de Weimar los que
con el legado recibido de sus maestros forjaron el derecho publico de la nueva
Alemania que tan decisiva importancia tuvo para la configuracién del derecho
constitucional espafnol a partir de 1978. Esta es una de las conclusiones mis
importantes de la obra y estd rigurosamente demostrada (Leibholz, discipulo
de Triepel; Hesse de Smend, Forsthoff o de Bockenforde de Schmitt, etc.)

La otra conclusién que se extrae de la lectura de esta monografia es que
existe un derecho publico europeo en la que las teorfas surgidas en un pais
influyen en las de otros, y que cabe hablar por tanto de una doctrina europea
del derecho publico que se nutre de las diversas aportaciones de autores de los
distintos Estados. La garantia institucional de Schmitt se inspira en Hauriou,
que se inspira en la filosoffa vitalista de Bergson. De Schmitt pasé a la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional alemdn, y de alli a la Constitucién portu-
guesa y a la nuestra. Esta obra permite rastrear este y otros muchos ejemplos
que demuestran las conexiones e itinerarios de diferentes conceptos y catego-
rias. Permite asi realizar al lector un viaje a través del tiempo hasta el segundo
gran momento de la historia del constitucionalismo (la Europa de entregue-
rras). Viaje que resulta sumamente fructifero para todos los estudiosos del
derecho publico y también de la ciencia politica y de la historia del pensa-
miento.

Se han colado diversas erratas que han hecho bailar los nimeros y que
son muy fdciles de advertir (unas veces Le6n XIII se convierte por errata en
Leén XII, o la Constituciéon paulina de Frincfort de 1849 pasa a serlo de
1949). Con todo, no es baile de niimeros sino error que por encontrarse en
diversos trabajos sobre historia portuguesa reciente conviene advertir. Se
sefala 1968 como fecha de la muerte del profesor Antonio de Oliveira Salazar
—«Salazar ejerci6 el poder hasta su muerte en 1968» (p. 46)— cuando lo
cierto es que murié en 1970. Salazar sufrié un accidente cerebral en 1968 que
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le incapacitd, lo que determiné que fuera sustituido por el profesor Marcelo
Caetano. Pero vivié dos afios mds apartado del poder, aunque sin ser cons-
ciente de ello.

En definitiva, la obra que comentamos es un estudio de historia del
pensamiento juridico-politico imprescindible para comprender cabalmente
el derecho publico del presente porque como recordaba el profesor Rubio
Llorente: «Las ideas que, después ya de la Segunda Guerra Mundial, llevarian
a una transformacién en profundidad del sistema, se producen en la Alemania
de Weimar, de cuya doctrina constitucional seguimos siendo tributarios».

Javier Tajadura
Universidad del Pais Vasco

Juan Trias VEjaARANO: Del antiguo régimen a la sociedad burguesa, Madrid,
Tecnos, 2019, 265 pdgs.

Juan Trias fue un clésico en todos los sentidos de la palabra. Un cldsico
como docente en Historia de las ideas politicas, materia a la que consagré
muchos afos de su vida en la Universidad Complutense; un cldsico en sus
lecturas de la historia del pensamiento politico y un clésico en las fuentes de
las que bebié y a las que mostré su agradecimiento por las ensenanzas reci-
bidas hasta el final, en este su dltimo libro, publicado pocos meses antes de su
fallecimiento en septiembre de 2019.

En esta linea de la mejor tradicién de la Historia de las ideas politicas se
sitia su obra, Del antiguo régimen a la sociedad burguesa, una investigacién
vigorosa y certera, centrada en un periodo decisivo del pensamiento politico
occidental, y que se atiene en todo a los cdnones, sin més pretensién, que no
es poca, que ofrecer un andlisis pormenorizado de determinados aspectos de
las obras de cinco autores y del giro que imprimieron a la manera de pensar
medieval para transitar, en poco mds de un siglo, a lo que los historiadores
llamamos la Modernidad.

En la introduccién, el autor explica con claridad su hipétesis de partida: las
clasificaciones tradicionales sitdan tanto a Bodino como a Hobbes entre los
tedricos del Estado moderno, ignorando la gran diferencia que hay entre
los tipos de sociedad que representan: Bodino describe la monarquia de Antiguo
Régimen, de una sociedad corporativa, con ecos todavia medievales, mientras
que Hobbes teoriza por primera vez la sociedad burguesa, de base individualista.

Entre estos dos autores, como inicio y final del camino, otros nombres y
otras reflexiones hacen posible el trdnsito: Altusio, Sudrez y Grocio. Conside-
rando las continuidades y discontinuidades en la obra de estos cinco grandes
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de la teoria politica, se puede ir viendo la construccién del Estado moderno en
toda su amplitud, de los hitos o discontinuidades que van marcando el aleja-
miento de un modelo que el autor considera pre-estatal, como el de Bodino,
a uno moderno, estatal y burgués como el de Hobbes.

Los elementos elegidos por el autor para fijar esas discontinuidades o
rupturas son, fundamentalmente, el lenguaje politico, los valores que se
defienden, los problemas que exigen en cada momento atencién preferente y
las autoridades intelectuales que sirven de referencia. Y los grandes temas que
permiten analizar las variaciones que se van produciendo, y que configuran los
cuatro capitulos que estructuran el libro son: la relacién con el aristotelismo,
para pasar del organicismo al individualismo; la concepcién de la justicia y la
prelacién de las virtudes, para explicar las distintas interpretaciones del
derecho natural; el gran niicleo central de la definicién y ubicacién de la sobe-
ranfa y el tipo de pacto entre gobernante y gobernados y, por tltimo, el papel
de la religién en el universo de lo politico, cuyo protagonismo se mantiene en
todas las teorfas analizadas, aunque cambien los matices y la misién que se le
asigna.

Sobre esta estructura se despliega el andlisis de los autores mencionados,
sobre los que el profesor Trias muestra un conocimiento amplio y a veces
exhaustivo. Los comentarios y los andlisis sobre los diversos aspectos del pensa-
miento de autores como Bodino, Altusio o Grocio son realmente aportaciones
muy interesantes. La consociacién universal y el organicismo altusiano, el
concepto de justicia en Bodino o el derecho de resistencia en Grocio recu-
peran el protagonismo de estos filésofos, relegados a veces por la mayor rele-
vancia de Hobbes e incluso de Sudrez.

La tesis que nos presenta la obra, sin ser novedosa como reconoce su
autor, se muestra de manera convincente en sus pdginas, y nos devuelve la
vieja polémica desencadenada por Dobb y Sweezy, que llené muchas pdginas
en los anos setenta y que Trias recuerda y menciona: ;hasta dénde llega el
feudalismo y cudndo se inicia la sociedad burguesa? Las etapas de la historia
en la teorfa marxista colocan a la sociedad burguesa a continuacién de la
sociedad feudal, pero eso ;supone extender el feudalismo hasta 1789? o bien
;iniciar la sociedad capitalista burguesa con su proletariado en el siglo xv? El
libro de Juan Trias viene a mediar de nuevo en esa cuestién intercalando entre
el feudalismo y el capitalismo moderno el absolutismo del Antiguo Régimen,
y mostrando su ineludible transformacién a través del pensamiento de los
autores estudiados.

En los tltimos afios hay un redoblado interés por Hugo Grotius, al que
se considera precursor de los derechos humanos, y al que invocaron incluso
los juristas que decidieron juzgar a los jerarcas nazis por crimenes contra la
humanidad. Situarle en la secuencia que va desde el premodernismo de Jean
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Bodin hasta el individualismo de Hobbes resulta una contribucién necesaria
a esta recuperacion. Y devolver a Johannes Althusius su papel en la configura-
cién de los pactos politicos, que servirdn después de piedra angular de las
teorfas contractualistas, es imprescindible para dar pasos mds alld del indivi-
dualismo hobbesiano. No olvidar a Sudrez es hacer justicia con la mejor época
del pensamiento politico espafiol.

El método es muy propio de la historia de las ideas llamada textualista:
el andlisis de los discursos contenidos en las obras analizadas, en un trata-
miento comparativo entre los cinco autores estudiados en cada uno de los
aspectos que abarca cada capitulo. Y, si bien la introduccién y las breves
recapitulaciones al final de cada apartado ofrecen breves explicaciones de
conjunto, se echa de menos unas conclusiones o un epilogo, como lo llama
Trias, mds amplios, un debate final que permita una visién panordmica de
mds altos vuelos para evitar que la hipédtesis se fragmente en divisiones
necesarias, pero que a la vez reclaman una reflexién final que las atine y las
encauce.

Maria Luisa Sdnchez-Mejia
Universidad Complutense

M. Carrasco DuraAN v B. Ropricuez Ruiz (dirs.): La participacion
ciudadana como pilar del Estado democritico: posibilidades y limites en el marco
de la democracia representativa, Pamplona, Aranzadi, 2019, 268 pégs.

Esta obra colectiva, dirigida por los profesores de Derecho Constitu-
cional Manuel Carrasco Durdn y Blanca Rodriguez Ruiz, en la que participan
fundamentalmente profesores de Ciencias Politicas y de Derecho Constitu-
cional, examina diversos aspectos relativos al instituto de la participacién. Sus
trabajos, en lineas generales, pueden ser objeto de interés para investigadores
enfocados en el estudio de la democracia participativa porque contextualizan
el sistema democrético de nuestros dfas, exponiendo algunas causas y conse-
cuencias del desgaste de la democracia representativa y el hartazgo ciudadano.
La respuesta que da este libro a esos problemas de legitimidad y continuidad
del sistema democriético es la de proponer el ejercicio de técnicas de participa-
cién. El objetivo principal del empleo de dichas técnicas es el de promover la
implicacién de la ciudadania en los procedimientos politicos a fin de mejorar
y restablecer la confianza en el sistema democritico.

El libro estd organizado en tres partes y contiene un total de dieciséis
contribuciones. Para su resefia y por razones de claridad, seguiremos cabal-
mente su propia estructura.
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el sistema democrético de nuestros dfas, exponiendo algunas causas y conse-
cuencias del desgaste de la democracia representativa y el hartazgo ciudadano.
La respuesta que da este libro a esos problemas de legitimidad y continuidad
del sistema democriético es la de proponer el ejercicio de técnicas de participa-
cién. El objetivo principal del empleo de dichas técnicas es el de promover la
implicacién de la ciudadania en los procedimientos politicos a fin de mejorar
y restablecer la confianza en el sistema democritico.

El libro estd organizado en tres partes y contiene un total de dieciséis
contribuciones. Para su resefia y por razones de claridad, seguiremos cabal-
mente su propia estructura.
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Primera parte, sobre los retos actuales de la democracia participativa

El profesor de Ciencias Politicas Carlos Rico Motos es el autor de «Parti-
cipacién y deliberacién en la era de la posverdad». Parte del siguiente diagnés-
tico: la ciudadania actual se considera capacitada para influir en la politica sin
necesidad de intermediarios como partidos, Gobiernos o Parlamentos, idea
que se ha robustecido con la crisis y el desarrollo de las tecnologias, que han
puesto en entredicho la necesidad de mantener algunos actores tradicionales
del sistema politico (si las decisiones pueden ser tomadas directamente por la
ciudadania en procesos participativos, ;por qué mantener el protagonismo del
parlamento? ;Por qué actuar mediante representantes y no directamente?). El
autor constata un crecimiento de las opciones politicas populistas, con el alza
de determinados partidos extremistas en los paises occidentales, rompiendo el
consenso propio de la posguerra mundial. Este fenémeno, unido a la desinfor-
macién, la desigual voluntad de participacién y el poco tiempo con el que
cuentan los ciudadanos en su dia a dia para participar en politica ponen en
riesgo las bondades del sistema participativo ideal, por lo que algunas teorias
apoyan la idoneidad de exigir una democracia representativa con politicos
mejor preparados antes que una democracia participativa, opcién que parece
secundar el propio autor.

En «The political recruitment of women: why media matters», Amanda
Haraldsson y Lena Wingnerud, también desde el campo de las ciencias poli-
ticas, y dentro del discurso feminista, reflexionan sobre los avances de la mujer
en el protagonismo politico mundial, contrastando datos sobre su representa-
cién en algunos Parlamentos occidentales y sus posibilidades para liderar candi-
daturas electorales. Ponen el foco en la necesidad de cuestionar la influencia del
patriarcado en los medios de comunicacién y, en general, en la opinién ptblica
como principal obstdculo en el avance del papel de la mujer en la politica.

Rafael Vizquez Garcia, de nuevo desde las ciencias politicas y desde posi-
ciones feministas, titula su contribucién «<Hombres feministas y nuevas mascu-
linidades: de la deconstruccién de la masculinidad tradicional al activismo
feminista». Se plantea el papel del hombre feminista en la lucha por la igualdad
entre hombres y mujeres, su legitimidad y el espacio que puede ocupar en el
empoderamiento de la mujer. Subraya el dilema que puede suponer para los
hombres la deconstruccién de los conceptos de masculinidad y hombria, secu-
larmente construidos y enclavados en nuestro pensamiento colectivo, espe-
cialmente porque suponen de fondo que los hombres renuncien a privilegios
que les han sido tradicionalmente otorgados por el mero hecho de serlos.

«Minorias étnicas y participacién politica: los gitanos espafoles en el
Marco juridico-constitucional espafol» es el titulo del trabajo de la profesora de
Derecho Constitucional Rosario Naranjo Roman. Se trata de una aportacién
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muy interesante precisamente porque rescata un tema poco estudiado desde el
derecho, como es la integracién del pueblo gitano en Espafia. Analiza su situa-
cién socioeconémica y las recientes medidas de protecciéon en Constituciones de
nuestro entorno y en algunos estatutos de autonomia. Incide en la necesidad
de superar tres escalones de participacion, esto es: primero, recibir; segundo,
influenciar, y tercero, decidir. Considera que actualmente el pueblo gitano
espanol ha alcanzado hasta el segundo nivel de participacién merced a un
intenso trabajo de asociacionismo entre las personas gitanas, y propone medidas
para alcanzar el tercer nivel, que requieren una mejora de las condiciones socioe-
conémicas de este colectivo para posibilitar su integracién en las esferas de poder
y decisién de nuestro sistema de organizacién politica.

Victor ]. Vézquez, profesor de Derecho Constitucional, firma el trabajo
«La neutralidad institucional y el principio democrdtico. Breves reflexiones
sobre una realidad paradéjica, a propdsito de ciertas polémicas recientes», en
el que reflexiona sobre el grado de neutralidad exigible a las instituciones en el
sistema democrético. Comparte la obligatoriedad de neutralidad en los proce-
dimientos burocréticos y administrativos, si bien a la vez subraya que el poder
politico se configura democrdticamente a través de elecciones que, a la postre,
determinan la direccién politica (y por tanto ideoldgica) de las instituciones.
Se pregunta, en fin, hasta qué punto el poder judicial ostenta legitimidad para
velar por un modelo de neutralidad en situaciones en que la Administracién
refleja una posicién ideoldgica dada por la posicién politica del electorado que
elige la composicién de esas instituciones.

Segunda parte, sobre los problemas, las posibilidades, y los retos de
la democracia representativa

También desde el derecho constitucional, «La democracia en el dedo
sobre el ratén», del profesor Antonio J. Porras Nadales, se pregunta sobre el
papel de las nuevas tecnologfas en la participacién ciudadana, especialmente
en los tltimos afos en los que el progresivo avance tecnolégico ha permitido
que los ciudadanos dejen de ser meros espectadores de radio y television para
ser usuarios receptores y emisores de informacién en internet. Sugiere la inte-
resante cuestién de saber hasta qué punto los usuarios de internet son real-
mente actores libres o actdan influenciados por las informaciones que reciben
en respuesta al historial que generan sus btsquedas previas en la red. Ello es
ain mds interesante teniendo en cuenta que enlaza con la teoria de la
posverdad, tan en boga en nuestros dias, y a la que se refiere la primera contri-
bucién a esta obra colectiva, de la que dimos cuenta mds arriba.

En «Le parlement face au défi de la démocratie numérique. Réflexions a
partir du cas de la France», Damien Connil reflexiona sobre la democracia
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digital como medio para el enriquecimiento y modernizacién de la demo-
cracia representativa. Entiende que la democracia digital puede ser un meca-
nismo util de participacién en las instituciones tradicionales de representacién
como el Parlamento, recurriendo para ello al ejemplo francés. Se llama espe-
cialmente la atencién sobre aspectos concretos como el derecho a peticién, no
solo para pedir la aprobacién de una determinada medida, sino también para
poder debatir durante el procedimiento de tramitacién de la norma e, incluso,
participar en la redaccién de la misma, y se dan otros ejemplos de participa-
cién (como el presupuesto participativo) que permitan la interaccién entre
instituciones y gobernados.

En «la democracia en Chile: un caso paradigmadtico de baja intensidad
participativa», del constitucionalista David Almagro Castro, se relacionan las
escasas y restringidas herramientas de participacién (en especial, el plebiscito)
con el desafecto de la ciudadania chilena para con su sistema politico. El articulo
no puede estar mejor contextualizado, dada la actual situacién de movilizacién
ciudadana que se vive en el pais a causa, precisamente, de la voluntad de cambios
en el sistema politico que reclaman sectores del pueblo de Chile.

«El cuestionamiento legislativo del modelo tradicional de representacién
politica», del profesor de Derecho Constitucional José Maria Morales Arroyo,
analiza la jurisprudencia constitucional en torno a la representatividad de los
cargos electos. Se hace especial hincapié en la situacién de estos cargos ante
determinadas causas de incompatibilidad, que pormenoriza y estudia.

Laura Gémez Abeja, también profesora de Derecho Constitucional,
escribe «La democracia interna de los partidos politicos, una asignatura
pendiente». La autora reflexiona sobre el proceso por el cual los partidos
politicos en Espafia se han convertido en instituciones con un funciona-
miento democrético deficiente. Considera que las ejecutivas de los partidos
tienen un papel desorbitado que ensombrece a los demds 6rganos y realiza
propuestas de mejora orientadas a fortalecer la libertad de los afiliados, la
independencia y fuerza de los 6rganos de los partidos y las reglas de los
procedimientos de primarias.

En «Reeleccién presidencial indefinida en América Latina: andlisis critico
de tres argumentos reeleccionistas», de los ecuatorianos Agustl'n Grijalva
Jiménez y José Luis Castro Montero, se estudia la figura y el haz de facultades
de los presidentes de reptblicas y Gobiernos latinoamericanos. Se realiza un
andlisis critico sobre la posibilidad de reeleccién del presidente frente a la de
otros actores politicos, como son los legisladores y alcaldes, considerando que
la comparacién entre el primero y los segundos no es equiparable, y se rechaza la
consideracion de este derecho como una ampliacién de derechos politicos. De
nuevo, el relato no puede ser mds actual, en particular tras lo ocurrido recien-
temente en Bolivia.
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Tercera parte, la ciudadania tiene la palabra

En «lLa participacién politica en un marco de crisis de la democracia
representativa», el profesor de Derecho Constitucional Manuel Carrasco
Durdn hace un repaso histérico de la democracia representativa a lo largo del
siglo xx como precedente de la desafeccién de los ciudadanos por su demo-
cracia al no sentirse incluidos ni cercanos a su clase politica. Este sentimiento
explica la aparicién de movimientos populistas que captan la simpatia de
ciudadanos desencantados con el sistema politico. El autor propone un
esfuerzo en la potenciacién de politicas participativas como forma de de recu-
peracién de su interés e integracién del ciudadano en los procesos politicos.

En «The concept of constitucional democracy in referendum deci-
sion-makingy, Bruna Zuber, asesora juridica en el Tribunal Supremo eslo-
veno, analiza el instituto del referéndum como herramienta de participacién
democritica. Incide en el principio de constitucionalidad democritica en el
ejercicio de referéndum y expone algunos aspectos relativos al referéndum
legislativo en el sistema constitucional esloveno.

Andrea Pertici, profesor de Derecho Constitucional, es el autor de la
contribucién «La partecipazione popolare nelle diverse forme de esercizio
della democrazia, a settant’anni dall’entrata in vigore della Costituzione
italiana (anche alla luce di una recente proposta di revisione costituzionale)».
Estudia el espacio que ocupa la democracia participativa en el sistema consti-
tucional italiano, con una especial mencién a la iniciativa popular indirecta y
su inclusién en la propuesta de reforma de la Constitucién de la republica
italiana, tras mds de setenta anos de vigencia.

En «La Ley andaluza de participacién ciudadana: ;hacia un nuevo hori-
zonte participativo?», de Blanca Rodriguez Ruiz, se analiza la Ley 7/2017, de
27 de diciembre, de Participacién Ciudadana de Andalucia. Se relacionan,
entre otros, algunos aspectos de la Ley como la deliberacién participativa, los
presupuestos participativos, las consultas populares, las proposiciones, el
seguimiento y la evaluacién de politicas puablicas.

El dltimo de los trabajos llega de la mano del profesor brasilefio Juarez
Freitas, y se titula «Democracia participativa e digital». El autor defiende que
la democracia participativa y digital puede ser un vehiculo ideal para mejorar la
percepcién de los ciudadanos en torno al funcionamiento de la democracia.
Entiende que un uso de las nuevas tecnologias dirigido a la participacién
abierta de los ciudadanos en las politicas publicas puede elevar a los adminis-
trados a un mayor nivel de conocimiento sobre las cuestiones que atafien al
desarrollo de la vida politica y social.

Noel Armas Castilla
Universidad de Sevilla
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estos limitados a la correccién de errores con respecto a la versién aceptada.

Normas de citacién

Notas

Se situardn a pie de pdgina, numeradas mediante caracteres ardbigos y en formato superin-
dice. Unicamente contendrdn texto adicional y solo excepcionalmente citas bibliogréficas, y en
ningun caso incluirdn referencias bibliogréficas completas, que se incluirdn al final del articulo.

Citas bibliogrificas

Las citas de libros y articulos en el texto aparecerdn preferentemente en el cuerpo del texto
y no en notas a pie de pdgina. Se hardn indicindose entre paréntesis el apellido del autor en
minusculas, seguido del afo y pdgina de la publicacién.

(Bourdieu, 2000: 31)



Los documentos con dos autores se citan por sus primeros apellidos unidos por «y».
(Newton y Norris, 2000)

Si se cita el trabajo de tres o mds autores, es suficiente citar el primer autor seguido de ez al.:
(Aguilar ez al., 2003)

Si se citan varios trabajos de un autor o grupo de autores de un mismo afio, debe afiadirse
a, b, c... después del ano:
(Johnson, 2012b)

Cuando el apellido del autor citado forma parte del texto del trabajo, debe indicarse siem-
pre entre paréntesis el afio y pdgina(s) de la obra citada:
Como afirma Cascales (2010: 22)...

Bibliografia

Se incluird al final de los articulos. Unicamente contendra referencias citadas en el texto.
Por tanto, queda expresamente prohibido incluir referencias adicionales. Se ordenard alfabé-
ticamente por el primer apellido del autor y se seguird el estilo APA (American Psychological
Association).

Si se citan dos o mds obras de un autor publicadas en el mismo afio, se distinguirdn por
medio de una letra:

Maravall, J. A. (1966a). Antiguos y modernos: la idea de progreso en el desarrollo inicial de una
sociedad. Madrid: Sociedad de Estudios y Publicaciones.

Maravall, J. A. (1966b). De la llustracion al Romanticismo: el pensamiento politico de Cadal-
so. Paris: Centre de Recherches de Llnstitut d’Etudes Hispaniques.

En caso de que se cite una obra reeditada y se considere relevante la fecha de la primera
edicidn, esta se indicara entre corchetes:

Maravall, J. A. (1981) [1963]. Las comunidades de Castilla: una primera revolucién moderna.
Madrid: Alianza Editorial.

A continuacién adjuntamos ejemplos para las tipologias mds usadas de documentos:

Monograffas

— Un autor

Crouch, C. (2011). 7he Strange Non-Death of Neoliberalism. Cambridge: Polity.

— Dos 0 mds autores
Anduiza Perea, E., Crespo, . y Méndez Lago, M. (1999). Metodologia de la Ciencia Politica.
Madrid: Centro de Investigaciones Socioldgicas.

— Libro en linea
Sanmartin Cuevas, X. (2014). Nuevas tecnologias, traen nuevas tendencias: viaje TIC con 80
entrevistas exclusivas. Disponible en: http://catalogo.ulima.edu.pe/uhtbin/cgisirsi.exe/6Yw1I-

NoKGt/x/153460026/9.

Capitulos de monografias

Zea, L. (2007). América Latina: largo viaje hacia si misma. En D. Pantoja (comp.). Antologia
del pensamiento latinoamericano sobre la educacion, la cultura y las universidades (pp. 125-138).
México: UDUAL.


http://catalogo.ulima.edu.pe/uhtbin/cgisirsi.exe/6Yw1INoKGt/x/153460026/9
http://catalogo.ulima.edu.pe/uhtbin/cgisirsi.exe/6Yw1INoKGt/x/153460026/9

Articulos de revistas cientificas

Miguel, E., Shanker, S. y Ernest, S. (2004). Economic shocks and civil conflict: an instru-
mental variables approach. Journal of Political Economy, 112 (4), 725-753.

— Revistas electrénicas

Pifarré, M. J. (2013). Internet y redes sociales: un nuevo contexto para el delito. /D Revis-
ta de Internet, Derecho y Politica, 16, 40-43. Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.
0a?id=78828864004.

— Revistas electrénicas con DOI
Diaz-Nodi, J. (2010). Medios de comunicacién en internet: algunas tendencias. £/ Profesional
de la Informacién, 19 (6), 561-567. Disponible en: http://dx.doi.org/10.3145/epi.2010.nov.01.

Informes

— Autor institucional
Instituto para la Diversificacién y Ahorro de la Energfa. (2004). Eficiencia energética y ener-
gias renovables (Informes IDEA. Boletin IDEA; 6). Madrid: IDEA.

— Autor personal
Caruso, J., Nicol, A. y Archambault, E. (2013). Open Access Strategies in the European
Research Area. Montreal: Science-Metrix. Disponible en: http://www.science-metrix.com/pdf/

SM_EC_OA_Policies.pdf.

Congresos

— Actas
Cairo, H. y Finkel, L. (coord.). (2013). Actas del XI Congreso Espariol de Sociologia: crisis y
cambio. Propuestas desde la Sociologia. Madrid: Federacién Espafola de Sociologfa.

— Ponencias publicadas en actas

Codina Bonilla, L. (2000). Pardmetros e indicadores de calidad para la evaluacién de recur-
sos digitales. En Actas de las VII Jornadas Espasiolas de Documentacién (Bilbao, 19-21 de octubre
de 2000): la gestion del conocimiento: retos y soluciones de los profesionales de la informacion

(pp- 135-144). Bilbao: Universidad del Pais Vasco.

— Ponencias y comunicaciones en linea

Durin Heras, M. A. (2014). Mujeres y hombres ante la situacién de dependencia. Comu-
nicacién presentada en el seminario Politicas piiblicas de atencion a personas mayores dependien-
tes: hacia un sistema integral de cuidados. Disponible en: http://www.imserso.es/InterPresent2/
groups/imserso/documents/binario/mujereshombres19_21mayo.pdf.

Tesis

— Publicadas
Llamas Cascén, A. (1991). Los valores juridicos como ordenamiento material [tesis doctoral].
Universidad Carlos III de Madrid. Disponible en: http://hdl.handle.net/10016/15829.

— Inéditas

De las Heras, B. (2011). Imagen de la mujer en el Fondo Fotogrdfico de las Guerra Civil
Espafiola de la Biblioteca Nacional de Esparia. Madrid, 1936-1939 [tesis doctoral inédita]. Uni-
versidad Carlos IIT de Madrid.


http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=78828864004
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=78828864004
http://dx.doi.org/10.3145/epi.2010.nov.01
http://www.science-metrix.com/pdf/SM_EC_OA_Policies.pdf
http://www.science-metrix.com/pdf/SM_EC_OA_Policies.pdf
http://www.imserso.es/InterPresent2/groups/imserso/documents/binario/mujereshombres19_21mayo.pdf
http://www.imserso.es/InterPresent2/groups/imserso/documents/binario/mujereshombres19_21mayo.pdf
http://hdl.handle.net/10016/15829

Articulos y noticias de periédicos

Bassets, M. (2015). El Tribunal Supremo respalda la reforma sanitaria de Obama. £/ Pais,
25-6-2015. Disponible en: http://internacional.elpais.com/internacional/2015/06/25/actua-
lidad/1435242145_474489.html.

— Sin autor
Drogas genéricas. (2010). £/ Tiempo, 25-9-2015, p. 15.

Blogs

Escolar, 1. (2015). El falso mito de que los emprendedores de Internet son la solucién al
paro. Escolar.Net [blog], 25-6-2015. Disponible en: http://www.eldiario.es/escolar/falso-em-
presas-Internet-solucion-paro_6_402519746.html.

Foros electrénicos, listas de distribucién

Pastor, J. A. (2014). Aspectos pricticos para proyectos de datos abiertos en las administra-
ciones publicas. /WETEL [lista de distribucién], 31-1-2014. Disponible en: http://listserv.
rediris.es/cgi-bin/wa?A2=IWETEL;b361930a.1401e.

DOIS

En el caso de que los trabajos en formato electrénico contengan DOI (digital object identi-
frer), serd obligado recogerlo en la referencia bibliogréfica. Se hard del siguiente modo:

Murray, S. (20006). Private Polls and Presidential Policymaking. Reagan as a Facilitator of
Change. Public Opinion Quarterly, 70 (4), 477-498. Disponible en: http://dx.doi.org/10.1093/
pogq/nfl022.

Derechos de autor

En el momento en que una obra es aceptada para su publicacidn, se entiende que el autor
cede ala REP en exclusiva los derechos de reproduccién, distribucién y, en su caso, venta de su
manuscrito para su explotacién en todos los paises del mundo en formato de revista de papel,
asf como en cualquier otro soporte magnético, éptico y digital.

Los autores cederdn también a la REP los derechos de comunicacién publica para su difu-
sién y explotacién a través de intranets, internet y cualesquiera portales y dispositivos inaldm-
bricos que decida el editor, mediante la puesta a disposicién de los usuarios para consulta o7-
line de su contenido y su extracto, para su impresién en papel y/o para su descarga y archivo,
todo ello en los términos y condiciones que consten en la web donde se halle alojada la obra.
A su vez, la REP autoriza a los autores de los trabajos publicados en la revista a que ofrezcan
en sus webs personales o en cualquier repositorio de acceso abierto una copia de esos trabajos
una vez publicados. Junto con esa copia ha de incluirse una mencidn especifica de la REP, ci-
tando el afio y el niimero de la revista en que fue publicado el articulo o nota de investigacién
y afiadiendo, ademds, el enlace a la web de la REP.

Plagio y fraude cientifico

La publicacién de un trabajo que atente contra los derechos de propiedad intelectual serd
responsabilidad de los autores, que serdn los que asuman los conflictos que pudieran tener
lugar por razones de derechos de autor. Los conflictos més importantes pueden darse por la
comisién de plagios y fraudes cientificos. Se entiende por plagio:


http://internacional.elpais.com/internacional/2015/06/25/actualidad/1435242145_474489.html
http://internacional.elpais.com/internacional/2015/06/25/actualidad/1435242145_474489.html
http://www.eldiario.es/escolar/falso-empresas-Internet-solucion-paro_6_402519746.html
http://www.eldiario.es/escolar/falso-empresas-Internet-solucion-paro_6_402519746.html
http://listserv.rediris.es/cgi-bin/wa?A2=IWETEL;b361930a.1401e
http://listserv.rediris.es/cgi-bin/wa?A2=IWETEL;b361930a.1401e
http://dx.doi.org/10.1093/poq/nfl022
http://dx.doi.org/10.1093/poq/nfl022

Presentar el trabajo ajeno como propio.

. Adoptar palabras o ideas de otros autores sin el debido reconocimiento.
No emplear las comillas u otro formato distintivo en una cita literal.

. Dar informacidn incorrecta sobre la verdadera fuente de una cita.

El parafraseo de una fuente sin mencionar la fuente.

El parafraseo abusivo, incluso si se menciona la fuente.

e a0 o

Las précticas constitutivas de fraude cientifico son las siguientes:

a. Fabricacién, falsificacién u omisién de datos y plagio.
b. Publicacién duplicada.
c. Conflictos de autoria.
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