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Introduccion

Estado democratico, separacion de poderes y descentralizacion

La idea de que la democracia no puede existir sin una efectiva separacion de
los poderes del Estado ha ido asentandose en la opinion publica de gran parte
de los paises del planeta a lo largo de las dos ultimas centurias con la fuerza
de un auténtico prejuicio popular. A ello ha contribuido, sin duda, la reflexion de
los fildsofos: John Locke, primero; mas tarde Montesquieu y los pensadores de
la llustracion; los tedricos del liberalismo en el giro de los siglos XVIII a XIX; vy,
ya en el transito del siglo XIX al siglo XX, los ide6logos de los movimientos
democraticos. Pero la conviccion de que sin division de poderes no puede
asegurarse el mantenimiento de las libertades y derechos es también, y sobre
todo, el resultado de los multiples y en ocasiones descomunales descalabros
que su concentracion ha acabado provocando a lo largo de la historia. Una
historia que iba a demostrar, tragicamente, lo que, apenas comenzada la
andadura del Estado constitucional —de hecho, poco después de la aprobacion,
en 1787, de la Constitucién de Filadelfia y del nacimiento, con ella, de la Unién
americana— proclamaba uno de sus Padres Fundadores, James Madison, en El
Federalista®: que «la acumulacién de todos los poderes legislativos, ejecutivos
y judiciales, en las mismas manos, sean estas de uno, de unos pocos o de
muchos, hereditarias, autonombradas o electivas, puede decirse con exactitud
que constituye la definicion misma de la tirania». No es casual, por eso, que
fuese el propio Madison quien se preguntase «¢a qué expediente recurriremos
entonces para mantener en la practica la division necesaria del poder entre los
diferentes departamentos, tal como la estatuye la Constitucion?»; ni lo es,
tampoco, el sentido de la solucién que, en linea con sus predecesores, ofrecia
entonces el norteamericano: «La Unica respuesta que puede darse es que
como todas las precauciones de caracter externo han resultado inadecuadas,
el defecto debe suplirse ideando la estructura interior del gobierno de tal modo
que sean sus distintas partes constituyentes, por sus relaciones mutuas, los
medios de conservarse unas a otras en su sitio». Mas alld de las
particularidades propias de las diferentes épocas histéricas y, dentro de cada

una de ellas, de las diversas coyunturas nacionales, esa respuesta iba a ser, a



fin de cuentas, la que vertebraria los proyectos constitucionales en todo el
mundo occidental desde finales del siglo XVIII hasta el presente. La historia del
Estado constitucional sera, de ese modo, en no pequefia medida, la de la
evolucion del principio de la separacion de los poderes, que formulado en sus
origenes al servicio de los regimenes de la monarquia constitucional acabaria
por configurarse, finalmente, en plena coherencia con los caracteres y

exigencias de los sistemas democraticos?.

Cuando los constituyentes espafioles de 1978 trataron de construir en Espafa
una democracia que fuera equiparable a las ya existentes en el mundo se
limitaron, por eso, a recoger en el texto de la Constitucion una larga experiencia
acumulada: dividieron los poderes, asentaron un parlamento bicameral,
establecieron un régimen parlamentario en el que el presidente del Gobierno
era elegido por la Camara baja de las Cortes Generales, crearon un Consejo
General del Poder Judicial para desgubernamentalizar la forma de gobierno de
los jueces y alumbraron un Tribunal Constitucional que, entre otras funciones,
debia garantizar que los o6rganos constituidos del Estado respetasen los
mandatos contenidos en nuestra ley fundamental. Ademas, y por las razones
que luego explicaré, prefiguraron las condiciones a las que habria de ajustarse
un eventual proceso descentralizador, si se daba el caso de que los sujetos
que tenian el poder de echarlo a andar asi lo decidian. Transcurridos mas de
treinta afios desde la aprobacion de la Constitucion y tres décadas desde la
puesta en marcha del Estado autonémico espafiol existen, sin embargo, signos
preocupantes de esclerosis de las previsiones que la primera contenia en
relacion con la separacién de los poderes y se evidencian, igualmente,
poderosisimas razones para estar seriamente alarmados por la forma en que el
segundo ha ido evolucionando poco a poco. Tanto, que no es exagerado
afirmar, desde posiciones inequivocamente democraticas —las que no lo son no
nos interesan Mmas que como peligros potenciales— que nuestro sistema de
division de poderes no logra ya cumplir las funciones que el constituyente quiso
atribuirle, ni nuestro sistema autonémico es capaz de asegurar la
compatibilidad entre descentralizacién y cohesion. Aunque cada uno de esos
problemas tiene su propia sustantividad, ambos afectan, sin embargo, a la

futura viabilidad de nuestro Estado: el primero, porque un régimen politico en el



que han quebrado parcialmente sus elementos internos de equilibrio corre el
riesgo de caer en una concentracion de poderes que acabe por poner en serio
riesgo la calidad del sistema democrético; el segundo, no sélo porque impide
que la descentralizacion funcione como elemento de equilibrio interno del
propio régimen politico, sino porque pone en riesgo la cohesion sin la que aquel
no es capaz de subsistir. De ser cierto este diagnéstico, que formulado ahora
como hipétesis, trataré de argumentar en las paginas siguientes, mediante la
explicacion de los sintomas a través de las cuales nuestros males da la cara,
nos encontrariamos en un circulo vicioso perversamente paradgjico: por un
lado, con un Estado en el que los poderes tienden a concentrarse desde el
punto de su divisién horizontal (legislativo, ejecutivo y judicial) en manos del
partido del Gobierno, del propio Gobierno y, en ultima instancia, de quien tiene
la facultad de presidirlo, hasta hacer peligrar sus mecanismos internos de
equilibrio; y por el otro, con un Estado, en el que, paralelamente, el poder
tiende a fragmentarse desde el punto de vista vertical (Estado central y
autonomias) de un modo que amenaza su misma pervivencia. Podria decirse,
en conclusion, y por expresarlo brevemente, que la divisibn horizontal de
poderes politicos tiende a concentrarlos cuando deberia dividirlos; y que la
division vertical del poder territorial tiende a atomizarlo cuando se concibié con

la finalidad de cohesionarlo.

Asi las cosas, la quiebra galopante —por defecto o por exceso— de ese doble
sistema de division de los poderes, que se disefid en Espafia cuando se puso
en marcha el régimen politico de la Constitucion de 1978, es la que explica que
nuestro pais esté sufriendo el gravisimo deterioro institucional que hoy resulta
perceptible para todos, deterioro que ha acabado por afectar, como resulta
siempre inevitable en tales casos, al prestigio social de las instituciones de
nuestro sistema democratico, actualmente por los suelos, segun todos los
estudios de opini6n®. De hecho la distancia entre las previsiones
constitucionales en materia de equilibrio de poderes y la realidad de ese
equilibrio tal y como viene funcionando —es decir, tal y como no viene
funcionando— en el sistema politico espafiol desde hace varios afios es de
tanta envergadura que resulta uno de los primeros motivos de preocupacion de

la ciudadania Y aunque es cierto que entre como se disefian las instituciones



en las normas constitucionales y legales y como terminan aquellas funcionando
de verdad suele haber siempre una distancia, no lo es menos que esta no
puede ser cualquier distancia. Existe, de hecho, un punto a partir del cual el
contraste entre el disefio y su aplicacion practica convierte a la segunda
sencillamente en un auténtico esperpento que traiciona la letra y el espiritu de
las normas hasta extremos que no resultan admisibles. Tal es, a mi juicio, la
situacion que atravesamos. Como, segun acabo de apuntar, el objeto de estas
paginas es argumentar de un modo razonado, y espero que convincente, este
diagnéstico, comenzaré por referirme a la situacion de los poderes de los
Estado central, para centrarme luego en la dindmica del sistema autonémico
espafiol. Aunque ambos componentes de nuestro régimen politico estan
inextricablemente unidos y relacionados entre si, la diseccién del sistema
resultante de su combinacion sera la Unica que nos permitira llegar, a la postre,
al corazén de un cuerpo enfermo: el de nuestro joven Estado democratico, que

ha cumplido poco mas de treinta afios.

1. ;Quién manda en el parlamento espaiol?

La posicién central del parlamento en el sistema de poderes que contempla
nuestra Constitucion se deriva, en teoria, de dos razones diferentes: en primer
lugar, del hecho de que el gobierno es una emanacion de la mayoria existente
en el Congreso de los Diputados, camara que no soélo designa a su presidente
a través del voto de investidura sino que controla, ademas, al poder ejecutivo y
a la administracion que este dirige; en segundo lugar, de la circunstancia, no
menos relevante, de que los jueces y magistrados estan sujetos al imperio de
la ley, de modo que es el parlamento el que a través de ella fija el parametro
juridico con arreglo al cual los miembros del poder judicial han de realizar la
funcion jurisdiccional que tienen asignada. Como es obvio, ni el primer hecho,
ni la segunda circunstancia son privativos del sistema democratico espafiol,
sino caracteristicos de las democracias parlamentarias existentes en los paises
de nuestro entorno geografico y politico cercano: en todos (con la excepcion de
la Francia semipresidencialista) el parlamentarismo determina una tedrica
subordinacion del gobierno al parlamento; y en todos (salvo en los paises

common law, como el Reino Unido, donde el papel constitucional del juez



presenta importantes diferencias) los integrantes del poder judicial estan
sujetos, basica aunque no Unicamente, a las leyes que aprueba el parlamento.

Sin embargo, y como cualquier observador atento del funcionamiento de las
democracias parlamentarias actuales podra constatar sin gran esfuerzo, la
descripcion casi impresionista que acabo de realizar de las relaciones de supra
y subordinacién que mantienen entre si los poderes legislativo, ejecutivo y
judicial —o mejor, el primero de los tres con respecto a los restantes— se
compadece mal con lo que sucede en realidad en nuestro pais, aunque para
ser claros, tampoco aqui el caso de Espafia resulta tan peculiar como muchos
quisieran suponer. Sea como fuere, en el primer apartado de este ensayo me
propongo analizar los diversos elementos que condicionan, en mayor 0 menor
grado, la respuesta a las dos preguntas que en esta esfera me interesa
contestar: la de quién manda de verdad en nuestro parlamento y, unida a ella,
la de si las supuestas relaciones de dominio de aquel sobre los poderes
ejecutivo y judicial funcionan en realidad como las describe nuestra ley

fundamental.

1.1. Partidos, politica de la obediencia y poder piramidal

La circunstancia esencial que, con caracter general, determina la respuesta a
esas preguntas resulta tan evidente que casi da verguenza recordarla: el
decisivo papel de los partidos en la vida del Estado, papel que ha ido
consolidandose en los modernos sistemas democraticos hasta el punto de
acabar por cobrar pleno sentido un concepto, el de Estado de partidos, nacido
previamente para designar un tipo de régimen politico que en su efectiva
consolidacion sera posterior al asentamiento doctrinal del término con el que se
le denomina®. De hecho, lo cierto es que acabaran por ser precisamente los
Estados de partidos los que, pese a sus muchos vicios, degeneraciones y
problemas, vendran a posibilitar histéricamente el funcionamiento inicial del
parlamentarismo, pues seran las organizaciones partidistas las que permitiran
la progresiva reduccion de la situacion de profunda inestabilidad que habia
caracterizado en sus inicios (por ejemplo, durante el periodo de entreguerras) a
unos regimenes parlamentarios cuya falta de estabilidad resultaba
directamente proporcional a la debilidad de los sistemas de partidos sobre los

que aquellos se asentaban.



Pero el protagonismo de los partidos, no sélo indiscutiblemente positivo desde
la perspectiva histérica que acaba de apuntarse, sino ademas ineludible en
democracia, ha provocado en algunas de las que hoy existen en el mundo un
fendmeno que no puede dejar de sefalarse con gran preocupacion: el de la
colonizacion partidista de las instituciones. De este modo, y en lo que se refiere
ahora a nuestro parlamento (aunque no solo al nuestro, ciertamente), ocurre
que, una vez celebradas las elecciones, si de ellas, o de los pactos
parlamentarios subsiguientes, surge un Gobierno capaz de resistir los embates
de las diversas minorias, bien porque dispone del apoyo de la mayoria absoluta
de la cdmara (0, cuando resulta necesario, de las camaras), bien porque pese
a no disponer de tal apoyo, su ventaja es suficiente frente a una oposicion que
por presentarse muy fragmentada es incapaz de vetar su iniciativa y poner en
peligro su estabilidad y permanencia, a las minorias no les quedara casi otro
remedio que esperar. Es decir, las minorias tendran muy pocas posibilidades
no ya de derrocar al Gobierno, derrotando a la mayoria que lo apoya, sino
incluso de ejercer eficazmente una labor de oposicién tendente a modificar los
contenidos de la accién del poder ejecutivo: su programa legislativo, su
potestad reglamentaria o sus prioridades de gestion en cualquiera de ambos
campos. Todo ello determina que la actividad parlamentaria de las minorias, y
muy especialmente la de aquella —0 aquellas— que han sido ya Gobierno y/o
prevén que podrian volver a serlo eventualmente, se dirja de modo muy
especial, y, en muchas ocasiones casi Unico, a debilitar a la correspondiente
mayoria ante la opinion publica con el fin de promover, y conseguir, en su

momento, un cambio en las preferencias del cuerpo electoral.

A esa dinamica ha contribuido, ademas, sin duda alguna, la profesionalizacién
de las elites politicas y, dentro de ellas, la de las parlamentarias. Esa
profesionalizacion, por virtud de la cual casi todos los representantes politicos
de casi todos los partidos han acabado convirtiéendose en profesionales de la
politica, que ingresan en el ejercicio de la actividad publica muy jovenes y lo
hacen con la pretensién de continuar en ella de forma temporalmente ilimitada
—una realidad que es observable en Espafia, tanto en la esfera estatal como en

la municipal y en la autondmica, con una claridad apabullante— ha provocado,



entre otros muchos, un efecto que ahora me interesa subrayar: el que Klaus
von Beyme ha definido con el del extrafiamiento del politico con respecto a su
profesién de origen®.;Qué consecuencia tiene sobre los parlamentarios que
sustentan la mayoria de gobierno, o, en su caso, sobre los que conforman las
diversas minorias que vertebran en conjunto lo que hemos dado en denominar
la oposicion, esa creciente profesionalizacién de su dedicacién a la politica, que
ha acabado por hacer de unos y de otros politicos profesionalizados que viven
materialmente de sus actividades publicas y tienen, ademas, la pretension de
seguir haciéndolo en tanto les sea posible mantenerlas? Las consecuencias
son diferentes, ciertamente, en uno y otro caso (Gobierno y oposicion) pero en
ambos convergen, finalmente, en favorecer la dinamica apuntada. En efecto, la
profesionalizacion ha contribuido, de una parte, a fortalecer la estabilidad de los
gobiernos al estimular la disciplina de partido que es, como vimos, la llave que
la garantiza. Los parlamentarios son en general muy disciplinados porque la
indisciplina, de llegar a producirse, suele acarrear, con casi total seguridad, la
pérdida del cargo a consecuencia de su no renovacién, fenémeno favorecido
por alguno de los caracteres del sistema electoral que méas abajo estudiaremos.
Y éste, que en cualquier caso resulta ser un castigo con efectos claramente
disuasorios, los tiene mucho mas cuando el parlamentario al que se exige
disciplina como condicion sine qua non para repetir en su dia como candidato
electoral, es un profesional de la politica que vive materialmente de la mismay

que, con frecuencia, no tiene otro medio de sustento alternativo.

Las consecuencias de la profesionalizacion sobre la oposicién son paralelas,
aungue su mecanica no sea plenamente coincidente. Los parlamentarios de la
oposicion y, entre ellos, sobre todo, los de la oposicion mayoritaria, es decir, de
la que tiene, en general, mas opciones de llegar a ser Gobierno, dirigiran su
accion muy especialmente al objetivo de desgastar a la mayoria y conseguir,
tras tal desgaste, que la que lo es a la saz6n deje de serlo, ocupando su lugar
quien asume esa tarea de erosion: todo ello, claro esta, con las miras puestas
en lo que importa de verdad, es decir, en el Gobierno. Y es que la victoria
electoral constituye, en cualquier caso, una inagotable fuente de recursos
politicos para los partidos que la obtienen, que ven ampliadas de una forma

extraordinaria sus posibilidades de «colocar candidatos en cargos publicos», su



objetivo esencial, segun Giovanni Sartori dejo sentado, con acierto, hace ya
tiempo®. Ello puede convertir la victoria en un objetivo vital para los grandes
partidos, siempre compuestos por miles de profesionales de la politica, y la
pérdida del Gobierno —es decir, el paso a la oposiciobn— en una auténtica
catastrofe no solo politica sino personal para un montén de cargos publicos. El
partido que obtiene la mayoria, tiene el poder, y controla, por lo tanto, los
cientos de puestos publicos que dependen, directa o indirectamente, del
Gobierno —botin que constituye un incentivo fundamental de la politica—,
mientras que el que esta en posicidon minoritaria, aun cuando la diferencia entre
una y otra no sea de mas de 20 o 30 diputados sobre un total que pueden
multiplicar por diez o quince esas cantidades, unicamente dispone de tantos
cargos como asientos parlamentarios sea capaz de conseguir, asientos que la
mayor parte de las veces no son sino considerados por casi todos los que los
disfrutan como un medio para acceder a otras posiciones de poder. Por eso la
estrategia de todo partido que ha estado en el Gobierno es volver a estarlo
cuanto antes y la de toda fuerza politica que tiene posibilidades reales de
gobernar, por su posicion relativa en el conjunto del sistema de partidos, es
llegar a materializarlas con urgencia: entre otras razones, y no de las menos
importantes, porque solo asi es posible mantener unas fuentes de reparto de
las que muchas cosas, incluso la propia estabilidad interna del partido, pueden
llegar a depender”.

Pero esos efectos de la politica de partidos, perfectamente perceptibles en
Espafa para cualquier atento observador, se han visto agravados por la
existencia en nuestro pais de unas organizaciones politicas muy débiles (con
muy pocos afiliados reales, mas alla de los que figuran nominalmente como
tales), que dependen en un porcentaje muy mayoritario de la financiacién
publica para su funcionamiento y que han estado sometidas en los ultimos
afos a intensos procesos oligarquizacion que las han puesto, de hecho, en
manos de un pequefio grupo de dirigentes, cuando no directamente del
secretario general, si quien ocupa ese puesto en el partido desempefia al
mismo tiempo el cargo del presidente del Gobierno: los casos de Felipe
Gonzélez en el Partido Socialista y, sobre todo, de José Maria Aznar en el

Partido Popular y de José Luis Rodriguez Zapatero, de nuevo en el Partido
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Socialista, lo atestiguan asi con una absoluta contundencia. De hecho, lo
ocurrido con nuestros partidos responde de un modo tan fidedigno como
preocupante al inclemente, pero lucido, analisis que, sobre las organizaciones
partidistas en general, realiz6 hace dos décadas el filosofo aleman Hans
Magnus Enzensberger, quien se ocup6 del asunto con una claridad
incomparable® en un trabajo que, pese a algunas exageraciones criticas,
constituye en mi opiniébn una de las mas vivas, valientes y desmitificadoras
reflexiones sobre el oficio del politico moderno, sobre sus vicios y los peligros
de burocratizacion de sus actividades. El punto de partida de Enzensberger
consiste en presuponer, ante la vision social descalificadora de los politicos y
de la actividad que desarrollan, que resulta «improbable, aunque sélo sea por
razones estadisticas, que un sector de poblacién X, en este caso la clase
politica, esté aquejado, en cierto sentido por naturaleza, de defectos de los que
esta libre el resto de la poblacién». Tampoco los vicios que luego se describiran
podrian explicarse, segun el fildsofo germano, como consecuencia de los
medios de reclutamiento propios del oficio: «Aunque reclutamiento y carrera
pueden hacer comprensibles ciertas desviaciones de la norma estadistica, esos
mecanismos de seleccion no lo explican, sin embargo, todo». No siendo, pues,
la naturaleza de los miembros de la clase, ni la forma de reclutamiento capaces
por si solas de explicar su comportamiento, aquél se justificaria por la propia
naturaleza del oficio que desempefian los politicos. Un oficio, la politica, sobre
el que se explaya Enzensberger en una exhaustiva y descarnada descripcion
con la que resulta muy dificil estar en desacuerdo a poco que se conozca el
mundo que describe. Ciertamente, la politica supondria, segun él, «el adids a la
vida, el beso de la muerte»: el politico profesional y altamente burocratizado,
«se entera solo de aquello que el filtro que esta para protegerlo deja pasar»,
sufre una «pérdida del lenguaje» pues sdlo en circulos muy intimos puede decir
realmente lo que piensa —y ello en un oficio consistente, en gran medida, en
hablar en publico de modo casi permanente— y pierde igualmente de forma casi
plena la soberania sobre su propio tiempo. En conjunto, y ésta seria una de las
conclusiones finales del andlisis de Enzensberger, todas estas circunstancias
se traducen en el «total aislamiento social» de los politicos, en un autismo
social que es mayor cuanto mas se progresa en la jerarquia del oficio: «Ese

aislamiento —escribe el pensador aleman— es el que fundamenta su tipico
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enajenamiento de la realidad y el que explica porque él es normalmente, y con
total independencia de sus capacidades intelectuales, el Ultimo que se percata
de qué es lo que esta pasando en la sociedad». Tal diagnéstico demoledor se
completa con un ultimo elemento, dado que el oficio politico se caracterizaria
por la extrema dificultad que los profesionales del mismo tienen para
abandonarlo: «La carrera politica funciona como una nasa. Tan facil como
resulta entrar en ella, tan escasa es la posibilidad de escaparse de ella. Al que
se haya dejado atrapar tiene que parecerle como si sélo tuviera una salida: el
camino hacia arriba». Las conclusiones de Enzensberger han sido
analiticamente confirmadas, entre otros, por Klaus von Beyme cuando en su
investigacién, antes citada, sobre la profesionalizaciéon de los politicos, el
conocido politélogo confirma plenamente algunos de los rasgos del tipo ideal que
su compatriota nos aporta: asi, por ejemplo, al poner de relieve que el proceso
de profesionalizacidn «conduce a un necesario extrafiamiento del politico con
respecto a su profesion de origen», al afirmar que «en la percepcion ciudadana,
el politico profesional sigue sin ser juzgado positivamente», o, finalmente, al
demostrar como la profesionalizacion corre paralela con el descenso de la
experiencia profesional de los miembros profesionalizados de la elite politica, en

el que «es este tipo de politico el que cada vez aparece mas frecuentemente»®.

¢ Que consecuencias tiene todo lo apuntado desde el punto de vista que aqui
nos interesa? Creo que dos fundamentales, muy importantes la dos en la medida
en que ambas han contribuido en Espafa de una forma decisiva, a mi juicio, al
deterioro de la politica y del equilibrio de poderes de nuestro sistema
democratico. La primera se refiere a la caida en picado del perfil de los politicos
profesionales, es decir, de su experiencia y preparacion profesional para el
desempefio de las responsabilidades, muchas veces importantisimas, a las que
tienen que acceder. Aunque no es necesario aclarar que existen excepciones y
que estoy hablando, obviamente, de tendencias generales, lo cierto es que,
justamente estas tendencias han acabado por inducir un auténtico circulo vicioso
en el interior de los partidos, al invertir el proceso de seleccién de elites que en
ellos se realiza con caracter previo a la seleccion que lleva a cabo en elecciones
el cuerpo electoral. Y es que las elites de bajo perfil politico que dominan las

organizaciones partidistas tienden, como ya hace un siglo sefalara Robert
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Michels al formular su célebre «ley de hierro de las oligarquias»*°, a controlar el
proceso de seleccion de los dirigentes inferiores con la vista puesta,
generalmente, en evitar que a quien manda en cada escalon le puedan surgir
competidores potenciales, lo que da lugar a que, en lugar de seleccionar a los
mejores, se tienda a seleccionar a los peores, es decir, a los que son mas fieles
aunque posean menos cualidades. ¢ Qué pueden hacer los electores para evitar
este proceso invertido de seleccion de las elites politicas? Pues la verdad es que
bien poco, pues la seleccion electoral —-y mas, como veremos, en un sistema de
listas partidistas blogueadas y cerradas— se realiza siempre sobre candidatos

gue previamente han escogido los partidos en un proceso oscuro y oligarquico.

Pero el dominio partidista previamente descrito tiene también una segunda
consecuencia, intimamente ligada a la que acaba de explicarse: que los partidos
estan completamente dominados por lo que sin exageraciones podriamos llamar
la politica de la obediencia, que, aunque no es exclusiva, por supuesto, de esas
organizaciones, ha llegado a adquirir en ellas, y en algunos paises, como el
nuestro, de forma especial, caracteres verdaderamente patologicos. De este
modo, los militantes partidistas no solo estan dominados por esa especie
peculiar de patriotismo de partido, que les lleva a aceptar sin rechistar todo lo
que en él la direccién (sea en el nivel que fuere) decide internamente, sino
también a sujetarse a las ordenes e instrucciones de todo dirigente, individual o
colectivo, que puede hacer progresar —0 puede hundir— la carrera del militante
con aspiraciones de ocupar un cargo publico, como paso previo a ocupar luego
otro superior, y otro, y otro mientras el partido mantenga su capacidad de
colocacion y de reparto. Esta dinamica de la obediencia, que ha ido dominando
de forma creciente la politica espafiola hasta aduefarse de ella por completo,
tiene, claro esta, una traduccion facil de apreciar en el funcionamiento de las
instituciones, se trate de gobiernos o de lo que ahora nos interesa, el
parlamento. Y es que en sus grupos y sobre todo en el que sostiene al Gobierno
—obseérvese, si no, nuestro Congreso de los Diputados— se ha instalado una
dinamica que podria describirse como la del poder piramidal en varios
escalones. Primer paso: el funcionamiento del Congreso de los Diputados lo
controla por completo la mayoria parlamentario-gubernamental, es decir, la que

forman el Gobierno y los diputados que lo sostienen en la camara, bien con
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mayoria absoluta cuando son de un mismo grupo, o bien sin ella, lo que fuerza al
grupo mayoritario a recabar y negociar los apoyos para obtener —establemente o
no— esa mayoria. Aunque, desde luego, la dinamica de funcionamiento del
Congreso —no hablo del Senado, pues lo que alli suceda resulta practicamente
siempre irrelevante— no es la misma en un caso y en el otro (con mayoria
absoluta o sin ella), lo que ahora me interesa destacar no varia esencialmente. Y
ello porque los diputados hacen, como los jugadores de baloncesto en la cancha
en la que defienden sus colores —y la comparacion no es casual- lo que quien
dirige el partido les indica. Segundo paso: en realidad, esa obediencia, sin duda
necesaria para que el parlamentarismo pueda funcionar, no es el fruto —y este el
problema— de la decisiébn que se ha adoptado en el grupo de que se trate en
cada caso tras un debate abierto y colectivo y, en su caso, tras la oportuna
votacion si existen discrepancias, sino de las ordenes recibidas de quienes lo
dirigen. Tercer paso: si el grupo es el del Gobierno, su direccidbn no hace otra
cosa, en realidad, que transmitir las instrucciones que se han recibido del poder
ejecutivo, que es, a fin de cuentas, quien controla el funcionamiento del
parlamento a través de su grupo parlamentario y, en su caso, de sus eventuales
aliados: controla el impulso del proceso legislativo, controla la aceptacion de las
iniciativas legislativas de las minorias y controla, en fin, la puesta en marcha de
no pocos instrumentos de control, como, por ejemplo, la creacién de las
comisiones parlamentarias de investigacion. Cuarto y uUltimo paso: si el Gobierno,
como hemos tenido ocasion de ver en los ultimos afios en Espafia, esta también
dominado por completo por la politica de la obediencia, quien decide en realidad
lo que se transmitira a la direccidon del grupo para que ésta lo comunique a los
diputados no es otro que el presidente y, eventualmente, el grupo privilegiado de

ministros que forman su sanedrin particular.

Esta descripcidn, que no coincide, claro esta, con lo que cabe deducir de lo que
establecen los reglamentos de las cadmaras ni, tampoco, con lo que se lee
habitualmente en los manuales de derecho parlamentario o constitucional
significa, dicho en dos palabras, y para dar respuesta a la pregunta que
teniamos pendiente, que quien, en Ultima instancia, manda en el Congreso de
los Diputados es el poder ejecutivo cuando no directamente el presidente del

Gobierno. Habra, sin duda, quien considerard exagerada esta afirmacion. Tal
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grupo de lectores me permitira, quiza, una recomendacion: que se molesten en
analizar como se produjo entre el 26 de agosto y el 7 de septiembre de 2011
algo politicamente tan relevante como una reforma de la Constitucién!. Pues
ese proceso de reforma —el mas importante de los que pueden acometerse en la
esfera de la accion legislativa del Estado— constituye un ejemplo insuperable de
lo aqui acaba de explicarse: la reforma constitucional tuvo su origen en un pacto
cerrado en secreto, practicamente de la noche a la mafana, entre el presidente
del Gobierno y el lider del PP, que no fue conocido ni siquiera por sus
colaboradores mas cercanos. Traslado a las Cortes Generales, y pese a la
importante oposicion a la reforma que existia en uno de los dos partidos que de
forma tan peculiar decidieron impulsarla —el Partido Socialista— lo cierto fue que
la reforma se aprobd, sin debate interno alguno en los partidos Socialista y
Popular y sin discusién en sus grupos parlamentarios respectivos en las dos
camaras de las Cortes, en tan solo jdoce dias!, sin que entre los parlamentarios
del grupo socialista se produjera mas que una Unica fuga en la votacion final de
la propuesta conjunta de reforma. La politica de la obediencia y la practica de un
rigido poder piramidal se pusieron entonces de relieve con una claridad que nos
exime de ulteriores comentarios. Esa politica y esa practica se han visto
favorecidas ademds, sin duda alguna, por una de las dos caracteristicas de

nuestro sistema electoral, que paso a resumir seguidamente.

1.2. El sistema electoral del Congreso v la dindmica de separacion de

poderes (vertical y horizontal)

En realidad, el conocimiento de algunos de los caracteres basicos de nuestro
sistema electoral resulta necesario para un mejor entendimiento de la auténtica
densidad de los dos riesgos que, segun se apuntaba inicialmente, amenazan al
Estado que hemos acabo construyendo: los que afectan, respectivamente, a
los regimenes de divisién horizontal y vertical de sus poderes. Y ello porque,
vista la irrelevancia del Senado, que coloca al Congreso de los Diputados como
la Unica camara que cuenta de verdad en la vida politica espafiola, la
combinacion de dos de las diversas disposiciones que regulan su eleccion (el
reparto de escafios de la camara, por un lado, y las listas bloqueadas y
cerradas por el otro) ha dado lugar a un sistema electoral que beneficia a los

grandes partidos y perjudica a los medianos y pequefios, entregando, ademas,
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en todos ellos, una inmensa capacidad de control a sus respectivas
direcciones. Lo segundo afecta a la division horizontal, segin de inmediato
explicaré; lo primero, a la divisién vertical, como al acabar esa explicacion

hemos de ver.

Como en Espafia sabe todo el mundo, nuestro sistema electoral para el
Congreso exige a los electores optar entre listas cerradas y bloqueadas de
partido: cerradas, porque ninguno de los candidatos de la lista puede ser
eliminado de ella para colocar a otro en su lugar; y bloqueadas, porgue no
puede el elector alterar el orden en que los candidatos van colocados en la
lista, orden que determinar4 sus posibilidades reales de eleccion. Para
expresarlo de una forma que resulte facil de entender: los partidos —es decir,
sus direcciones, que son las que hacen la listas con un grado de autonomia
siempre muy alto, por mas que tal grado dependa con frecuencia de las
diferentes coyunturas en las que las organizaciones partidistas pueden
encontrarse debido a mdultiples factores— tienen en sus manos el poder de
decidir sobre el futuro de sus representantes en las Cortes Generales (y
también, por supuesto, en el parlamento europeo, en los parlamentos
autonomicos y en los ayuntamientos) no ya expulsandolos de las candidaturas
de las que en la anterior eleccién formaron parte, sino mediante el sencillo
expediente de bajarlos en la lista hasta un puesto que no garantice la
reeleccion o que asegure que aquella no tendra lugar. Con el grado de
fiabilidad que hoy ofrecen las encuestas, el margen de error para premiar al
militante obediente y castigar al discolo o discutidor se ha reducido de forma
sustancial, de modo que en realidad el poder de los partidos para incluir o no a
los candidatos en la lista o hacerlo en un puesto o en el otro —cosas ambas que
los electores que quieran votar al partido del que se trate en cada caso han de
aceptar segun les venga— han convertido el proceso de eleccién en un proceso
de doble confianza, por virtud del cual el elegido no sélo debe contar con la del
electorado que lo vota, sino, también, y previamente, como condicion
indispensable, con el apoyo del ndcleo dirigente del partido que decide
proponerlo. No es necesario insistir mucho en como afecta ese poder de las
oligarquias partidistas a la politica de la obediencia y a la practica del poder

piramidal que explica, segun previamente se veia, el funcionamiento del
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Congreso, aunque no so6lo del Congreso sino, en realidad, el de la practica
totalidad de las instituciones representativas del Estado, cuyos miembros, con la
Unica excepcion del Senado, se eligen a través de un sistema de listas cerradas
y bloqueadas. De hecho, la excepcion senatorial, donde los electores pueden
conformar su propia lista con candidatos de partidos diferentes (lo que se llama
técnicamente panachage), sin que, sin embargo, utilicen casi nunca esa
posibilidad que el sistema les ofrece, podria considerarse que vienen a confirmar
la escasa utilidad que tendria abrir las listas del Congreso, donde quiza acabaria
por suceder lo que ya acontece en la camara alta. Queda la duda de si los
electores se verian mas estimulados a utilizar las posibilidades del sistema de
listas abiertas para elegir una camara cuyos poderes, aunque muy
condicionados por lo que previamente se ha apuntado, no resultan, en todo

caso, meramente aparenciales, como lo son los del Senado.

En cualquier caso, lo cierto es que, el sistema electoral del Congreso produce
también efectos notables sobre el funcionamiento del sistema de separacién
vertical de los poderes estatales, lo que exigird ahora una explicacion mas
detallada. El origen del problema reside en la decision de nuestro legislador
constituyente de convertir una preexistente division territorial, la provincial, en
division electoral del territorio para las elecciones generales, que acabaria por
serlo también, en general, para los comicios autonémicos. Tal opcion dejaba
planteados problemas de no pequefia relevancia, a la vista de la gran
diferencia poblacional existente entre las distintas provincias espafiolas: desde
unas cuyo censo electoral apenas alcanza a unos pocos miles de electores
hasta otras donde su numero supera los cientos de miles e incluso la cifra del
millon, o dos millones. A esa opcion del constituyente, que impedia establecer
una nueva division del territorio solo a efectos electorales —division, por tanto,
susceptible de resultar mas racional en ese campo—, se afiadiria después la del
legislador orgénico, quien, recogiendo el principio establecido en la legislacién
electoral provisional que estuvo vigente en Espafia desde la publicacion del
Real Decreto-ley de 1977 sobre normas electorales hasta la aprobacion de la
ley organica de régimen electoral general en 1985, mantuvo en dos el nimero
de escafios iniciales asignados a los distritos provinciales, en lugar de reducir

tal minimo a uno como hubiera sido quizd mas deseable, sobre todo si se
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hubiese pretendido incrementar (lo que no fue el caso, desde luego) la
proporcionalidad del reparto interprovincial de los escafios. La consecuencia de
fijar en dos el minimo inicial de escafios asignados fue la de sobrerrepresentar
a las provincias despobladas en la misma medida en que se infrarrepresentaba
a las pobladas. Esa doble circunstancia (el que tan solo 248 de los 350
diputados a elegir se repartieran en funcion de la distribucion interprovincial de
la poblacién, unida a las grandes diferencias demograficas existentes entre las
provincias espafiolas) dio lugar, en suma, a una gran desproporcion en el coste
de los escafios en las diferentes provincias espafolas, desproporcion que suele
ejemplificarse con los casos extremos de Soria y Barcelona: mientras el coste
del escafo ronda en la primera de esas dos provincias la cifra de los 20.000
votos, se multiplica por seis en Barcelona, hasta alcanzar la cifra aproximada
de 120.000.

Pero la constitucionalizacién de la provincia como distrito electoral determing,
igualmente, la existencia de un alto nimero de distritos provinciales de tamafio
reducido, entendiendo, claro, técnicamente por tamafio del distrito el que se
deriva no de su extension territorial sino del numero de escafios que tiene
atribuidos y considerando, como es norma general en la sociologia electoral,
gue son pequenos los distritos con siete 0 menos de siete escafios asignados.
En tal contexto, cobra toda su relevancia el dato de que en nuestro sistema
electoral para el Congreso algo mas de una treintena de sus distritos repartan
seis escafios 0 menos, pues ello significa que en todos y cada uno de ellos
cualquier férmula electoral proporcional ve condicionada, y constrefiida, su
capacidad de mantener la proporcionalidad entre el reparto de los escafos y
los votos. Es bien conocida, en esa linea, la «ley electoral» formulada, entre
otros, por Douglas W. Rae (en su obra Leyes electorales y sistemas de partidos
politicos'?) o por Dieter Nohlen, quien en su Sistemas electorales del mundo, la
apunta con toda claridad: «Cuanto mayor es la circunscripcion mayor es la
proporcionalidad. Por el contrario la eleccibn en circunscripciones
pentanominales e, incluso, mas pequefias, es una eleccién mayoritaria»*3. No
es por ello de extrafiar que algunos politélogos espafoles hayan llegado a
subrayar que, visto en conjunto, el sistema vigente en Espafia para la eleccion

del Congreso de los Diputados no resulta, en realidad un sistema electoral
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proporcional, por mas que asi lo exija el articulo 68 de la Constitucion, sino mas
bien, teniendo en cuenta sus efectos desproporcionadores, uno que deberia
ser incluido dentro del grupo de los mayoritarios, es decir, de aquellos que no
tienden, como los proporcionales, a traducir de una forma adecuada al reparto
de los votos el de los escafios parlamentarios, sino que otorgan una muy
notable prima de ventaja, cuando se procede a realizar tal traduccion, a los
partidos mas votados en detrimento de los que menos votos han logrado
obtener en el correspondiente proceso electoral.

De hecho, el resultado final que se deriva de la combinacion de las distorsiones
apuntadas no es otro que el de que nuestro sistema electoral viene a potenciar
los efectos desproporcionadores de la férmula electoral elegida por el legislador
organico para traducir votos en escafios —la féormula D’Hondt—, de modo tal que
en el reparto conjunto de los escafios del Congreso resultan claramente
favorecidos los partidos grandes y medianos y no menos claramente
perjudicados los pequerios, salvo cuando los pequefios son partidos de ambito
no estatal, que compiten en un territorio limitado y concentran alli todos sus
votos. Basta con dividir, tras cada eleccion para el Congreso, el nUmero total de
votos obtenidos por los dos grandes partidos —o por esos partidos de ambito no
estatal en sus Comunidades respectivas— entre el nimero de escafios que han
obtenido tras las operaciones de escrutinio y asignacion de asientos en la
camara; con realizar luego la misma division en relacion con los partidos mas
pequefios; y con comparar, en fin, los muy diferentes cocientes resultantes de

las primera y de la segunda operacion.

Ese sistema ha tenido la obvia ventaja de favorecer la formacién de Gobiernos
estables, como lo demuestra el hecho de que la mayor parte de los existentes
en Espafia desde 1977 han agotado su periodo de mandato cuatrienal, si no en
estrictos términos legales, si desde el punto de vista politico, en la medida en
gue un adelanto de unos pocos meses no altera esa realidad. La cara negativa
de esa otra positiva se ha concretado en el castigo que con el sistema electoral
del Congreso han venido sufriendo desde el principio los partidos pequefos no
nacionalistas o regionalistas, es decir, aquellos que compiten en el conjunto del

territorio nacional, como lo demuestran de un modo concluyente el caso de AP
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y del PCE, primero y el de lIzquierda Unida con posterioridad. Ello ha
significado, a fin de cuentas, que cuando el gobierno nacional carece de la
Unica mayoria que garantiza la estabilidad sin contar con otras fuerzas (la
absoluta) no tiene mas partidos en que apoyarse para conseguirla en el
Congreso que los de ambito regional, lo que ha provocado que, sobre todo el
nacionalismo vasco y el nacionalismo catalan, hayan tenido en la vida politica
espafola y en su sistema de equilibrios institucionales un protagonismo muy
superior al que se deriva de su concreta fuerza electoral, aspecto ese del
problema sobre el que mas delante habremos de volver. Cerraremos este
estudio sobre la influencia de la forma de eleccién y (real) funcionamiento del
Congreso en los desequilibrios de nuestro sistema de balanza de poderes
constatando la absoluta de irrelevancia del Senado como elemento util para
hacer efectivo algun tipo de equilibrio a ese respecto.

1.3. Un parlamento bicameral de una sola camara

Pensara el lector, y tendr4 al pensarlo toda la razén, que dos hechos
contradictorios no pueden ser verdad al mismo tiempo. Y que, por ello,
caracterizar como bicameral a un parlamento (lo que supone afirmar que se
compone de dos cadmaras) y sostener seguidamente que tiene una nada mas,
solo puede ser fruto de la ignorancia o del error. Solicito, pues, del lector, un
voto de confianza para explicar el sentido de mi tesis: que el parlamento es
bicameral en el terreno virtual, pero monocameral en el real. Y es que en
Espafa tenemos, en efecto, un parlamento con dos camaras (el Congreso de
los Diputados y el Senado) lo que supone, entre otras, cosas, que en las
elecciones legislativas designamos a los miembros de una y otra y que en los
Presupuestos Generales del Estado se consignan partidas para hacer frente a
los grandes gastos que la existencia de ambas camaras suponen. Pero que,
paralelamente, esa duplicidad de representaciones no afiade nada sustancial ni
en el ambito de la accién legislativa del Estado, donde, con muy pocas
excepciones, el papel del Senado es practicamente irrelevante, ni en la esfera
del control del gobierno y la administracion, funcidbn esa que, con las
particularidades que veremos, se desarrolla, cualitativa y cuantitativamente, en
el Congreso. Dicho aun mas claramente: politicamente hablando, nuestro

parlamento es, de hecho, monocameral, pues soélo el Congreso de los
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Diputados existe de verdad en el proceso legislativo y en el proceso de control

sobre el Gobierno y la administracion que de él depende.

Ello no es en absoluto de extrafiar pues el bicameralismo fue, en realidad, un
fendmeno del siglo XIX que nacié vinculado a la obsesion conservadora por
controlar los posibles impulsos de cambio (arrebatos, decian de ellos quienes
los temian como al fuego) de las camaras bajas elegidas a través de sufragio
censitario —pero elegidas al fin y al cabo—, frente a unos Senados oligarquicos y
de composicion total o parcialmente aristocratica. Esos senados, creados a
imitaciéon de la Camara de los Lores del originario parlamento de Inglaterra,
fueron perdiendo poco a poco protagonismo politico e institucional a lo largo del
siglo XIX y acabaron desapareciendo o convirtiéndose en instituciones
meramente decorativas, de modo que la existencia de dos camaras soélo
lograria persistir como consecuencia de la existencia de su otra version, la del
bicameralismo federal, que nacié, en 1787, con la Constitucion aprobada en
Filadelfia. De este modo, las segundas camaras que hoy perviven en el mundo,
0 no tienen una finalidad bien definida y resisten como simples reminiscencias
del pasado (la mencionada Camara de los Lores constituye un ejemplo
inmejorable), o se justifican por su caracter supuestamente federal:
supuestamente, porque la mayoria de las que existen en los Estados federales
no tienen en realidad ese caracter, bien porque no son estructuralmente
federales, bien porgue no lo son desde una perspectiva funcional o bien, lo que
es frecuente, porque no resultan federales en realidad desde ninguno de los
dos puntos de vista’*. Lo que no quiere decir, por supuesto, que todas ellas
carezcan de cualquier utilidad como contrapeso al poder de las cdmaras bajas
de sus parlamentos respectivos: el Senado de EEUU no es federal mas que
desde el punto de vista de su eleccion (dos senadores por Estado), pero tiene,
entre otros, el importantisimo poder de refrendar (0 no) un amplio abanico de
nombramientos presidenciales (el llamado advice and consent of the Senate o
consejo y consentimiento del Senado), lo que lo convierte en un elemento de
indudable equilibrio de poderes dentro del sistema de checks and balances

norteamericano.
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El Senado espafiol, que la Constitucion define como camara de representacion
territorial, representa en realidad a las provincias, lo que ha dado lugar a que se
convierta a la postre en una instituciébn, no soélo funcionalmente inatil, sino
disparatada desde el punto de vista de su composicion interna. Lejos de una
representacion de tipo territorial, que exigiria, bien que todas las Comunidades
Auténomas tuviesen idéntica presencia en el Senado (como acontece en
Norteamérica con sus estados federados), o bien una presencia mas o menos
proporcional al porcentaje de su poblacion sobre el conjunto nacional (como
sucede en otros Estados descentralizados), las Comunidades espafiolas estan
representadas en el Senado en una relaciébn que en muchas ocasiones resulta
inversamente proporcional a su nimero de habitantes, pues el numero de
senadores que aquellas tienen asignados no depende de esa variable sino del
ndmero de provincias que las forman. No es de extrafiar, en tal contexto, que
durante afios haya venido repitiéndose hasta la saciedad que la finalidad de la
reforma del Senado deberia ser la de transformarlo en una «auténtica camara
de representacion territorial», es decir, en una camara en la que no estén,
como hasta ahora, representados electores, a través de los partidos que han
votado, sino so6lo, o prevalentemente, territorios. ¢Como hacerlo? Durante
mucho tiempo se ha trabajado con la hipétesis de que para alcanzar ese
objetivo seria suficiente, desde el punto de vista estructural, con disponer que
todos los senadores que lo forman fueran elegidos por las asambleas
autonOmicas, lo que exigiria, nada mas, reformar el articulo 69 de la
Constitucion para suprimir en él la figura de los senadores provinciales. Aunque
el entusiasmo de los partidarios de esta iniciativa ha corrido siempre parejo a la
inexistencia de cualquier razonable explicacion de por qué deberia suceder en
el futuro lo que es evidente que no ha sucedido durante mas de treinta afos,
aguella gozo, pese a todo, de gran predicamento hasta no hace mucho tiempo.
Finalmente parece haberse aceptado, sin embargo, o que en relacion con ella
resulta de una evidencia apabullante: que no hay ninguna razén, sino mas bien
todo lo contrario, para suponer que esos senadores, hoy provinciales, que
pasarian, tras la reforma, a ser elegidos por los parlamentos autonémicos,
fueran a comportarse y actuar de una manera distinta de como han venido
haciéndolo hasta la fecha la porcibn de miembros de la camara de eleccién

autonOmica indirecta que han sido designados por los diferentes parlamentos
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regionales: como senadores de partido, que se agrupan por partidos y no por
territorios, y que votan y actlan en la camara en funcion de la disciplina de
partido y no de una hipotética vinculacion territorial determinada por su
procedencia regional. Esos senadores elegidos por las asambleas autonémicas
no serian asi, de ningin modo, senadores que representasen el interés de su
respectivo territorio, sino, al igual que los actuales senadores, y que los
actuales diputados, el interés de su respectivo territorio... segun la
consideracion a tal efecto del partido, y del grupo parlamentario, al que
pertenece cada uno. La situacion seria, para decirlo sin rodeos, la que es hoy,
por lo que no se adivina la utilidad que podria acabar teniendo una reforma

constitucional que no haria mas que conducirnos a donde claramente estamos

ya.

La aceptacion de esta evidencia ha llevado a aquellos defensores de la reforma
del Senado que siguen confiando todavia en la posibilidad de territorializarlo de
una forma practica efectiva, a dar un paso mas, que seria, segun ellos, el Unico
que podria salvar a la camara alta de nuestro parlamento: el consistente en
proponer un Senado en el que no estén presentes los territorios, sino quienes
en cada caso los gobiernan o, lo que es lo mismo, en proponer la introduccion
en Espafia de un camara alta similar a la que en Alemania representa a sus
estados, el Bundesrat, en el que se expresan en realidad los gobiernos de los
Lander. La propuesta, audaz sin duda, no valora cabalmente, a mi juicio, dos
hechos relevantes: primero, la peculiar naturaleza del Bundesrat germano, que,
ademas de carecer de parangdén en cualquiera de los Estados federales
existente en el mundo, resulta inexplicable sin tener a la vista la historia de
Alemania y en concreto la de su unificacion, en la que el Bundesrat disefiado
por la Constitucién imperial de 1871 jug6 un papel muy relevante para salvar la
desconfianza existente entre los principes de los territorios alemanes hacia la
hegemonia de Prusia en el proceso de formacién del nuevo Estado™; segundo,
que, aunque con la introduccion de un Senado similar al Bundesrat podria
alcanzarse el objetivo perseguido —conformar una camara de auténtica
naturaleza territorial- es muy poco probable que con ello se diese solucién a
los problemas que con tal tipo de Senado quieren resolverse: todos los

relacionados con la ausencia de una institucion efectiva de colaboracion
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multilateral entre el Estado y las Comunidades Autonomas y de éstas entre si.
Y no lo es por una razén fundamental: porque ese nuevo Senado tenderia a
igualar la posicion de todas las Comunidades que conforman el sistema,
igualacion que ha sido rechazada desde el principio por los partidos
nacionalistas del Pais Vasco y Catalufia, que son los que han dificultado hasta
el presente todo intento real de caminar hacia una multilateralidad que podria
debilitar, e incluso eliminar a medio plazo, las relaciones privilegiadas de
bilateralidad de las que se han beneficiado. Todo ello indica, en suma, que
quedan, en relacion con el Senado, dos caminos. El primero seria reformarlo
en un sentido tradicionalmente federal, lo que, aun cambiando su composicién
disparatada, significaria a la postre, segun demuestra el derecho comparado de
los paises federales, convertirlo en una institucion que, al estar dominada por el
mandato de partido, funcionaria internamente y jugaria un papel politico no
muy diferente al actual, salvo, claro esta, que —siguiendo, por ejemplo, el
modelo norteamericano— se le otorgaran potestades de control de las que
carece en el presente y que el Senado se eligiese, para hacerlas efectivas, a
través de un procedimiento que garantizase que su composicion interna no
reproduce la relacion entre mayoria y minorias existente en el Congreso. El
segundo camino, ciertamente menos arriesgado que el primero, seria el
consistente, pura y simplemente, en suprimirlo, una vez constatado que como
esta no sirve para nada y que hacer de él un Senado federal supondria
igualarlo a los Senados en realidad no federales existentes de los Estados de
ese tipo'®. Sea como fuere, la conclusién esencial que ahora me interesa
destacar es que, mas alla de su incierto futuro, el Senado no es, en la
actualidad, un elemento de equilibrio interno del poder del parlamento y, en
consecuencia, del sistema politico espafiol. Para entendernos, el Congreso
decide y, salvo en casos muy contados, el Senado acaba siempre por plegarse,

la mayor parte de las veces sin mayor dificultad, a su soberana voluntad.

El panorama final que resulta, en conclusion, del analisis de la estructura interna
de las Cortes Generales y de la forma de eleccion y modos de funcionamiento
del Congreso de los Diputados no parece, ciertamente, muy alentador, en la
medida en que la combinacién de todos esos diversos elementos no contribuye,

sino mas bien todo lo contrario, a fortalecer el sistema de equilibrio de poderes
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gue una democracia sana Yy vigorosa necesita para hacer frente con una
razonable garantia de éxito a la tentacién que asalta de modo permanente a los
partidos que la administran y a lo profesionales de la politica que con mano
férrea los controlan: la de concentrar los poderes de forma progresiva. Asi,
nuestro bicameralismo no funciona como sistema interno de equilibrio en el seno
del poder legislativo; al mismo tiempo, el Congreso, que es la camara que
domina en el conjunto, aparece, a su vez, politicamente dominado, en gran
medida, por el poder ejecutivo. Es cierto que existe un factor de equilibrio de
poder por parte de las minorias cuando la mayoria parlamentario-gubernamental
no es absoluta: pero el funcionamiento en Espafa de esa posible contrabalanza
de poder durante las tres décadas que lleva en vigor nuestra Constitucion
tampoco supone, por lo que en su momento se dir4, una pieza funcional del
sistema espafiol de checks and balances. Un sistema, por lo demas, en el que el
parlamentarismo ha ido cediendo terreno a un tipo peculiar, y algo fantasioso, de

presidencialismo.

2. Modelo parlamentario vy realidad presidencial

La Constitucion espafiola dispone que «el Presidente dirige la accion del
Gobierno y coordina las funciones de los demas miembros del mismo, sin
perjuicio de la competencia y responsabilidad directa de éstos en su gestion».
Pese a su rotunda claridad, este precepto no da completa idea, sin embargo,
de la verdadera trascendencia de la posicion constitucional del presidente en el
seno del Gobierno. Es precisamente el andlisis detallado de esa posicion el que
permite constatar la fuerte presidencializacion de nuestro parlamentarismo,
presidencializacion que exige conocer en primer lugar los caracteres juridicos
esenciales y la naturaleza politica definidora del modelo parlamentario
disefiado en la Constitucion y estudiar luego las tres esferas esenciales a

través de las cuales se explicita juridicamente la parlamentarizacion.

2.1. La apuesta constitucional por la estabilidad gubernamental

El sistema de equilibrio interorganico previsto en la Constitucion espafiola de
1978 resulta de una extrema sencillez y de una ldgica casi matematica: el

Gobierno nace tras la investidura, por el Congreso de los Diputados, del
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presidente que lo nombra, investidura que genera el alumbramiento de una
mayoria parlamentaria-gubernamental estable cuya vocacion no es otra que la
de mantenerlo durante todo el periodo de duracién de la legislatura. Pudiera
ocurrir, en cualquier caso que, por diversas circunstancias, aquella mayoria se
debilitase, eventualidad frente a la cual el presidente del Gobierno dispone de
la posibilidad de presentar ante el propio Congreso una cuestion de confianza
dirigida a cohesionarla, de forma que si el presidente no es capaz de conseguir
ese objetivo, la cAmara deberd investir a un nuevo en su lugar. Ademas de esta
primera posibilidad, prevé la Constitucion una segunda: la de que, por las
causas que ello fuera, se quebrase la mayoria parlamentaria-gubernamental,
caso en el cual el Congreso puede generar en su Seno una mayoria alternativa
y, mediante la aprobacion de mocién de censura constructiva, sustituir al
Gobierno que ha perdido el apoyo de la camara por otro alternativo que
exprese la nueva mayoria en €l surgida. Mocién de censura y cuestion de
confianza: tales son los mecanismos concretos de exigencia de
responsabilidad al gobierno por las Cortes regulados en la Constitucién para
dar eficacia al principio general de responsabilidad que en aquella se consagra:
«El Gobierno responde solidariamente de su gestion politica ante el Congreso
de los Diputados». Pero la propia norma constitucional prevé también una
tercera eventualidad: la de que la misma camara que, de hecho, ha retirado su
apoyo a la mayoria surgida con la investidura del presidente del Gobierno no
sea capaz, sin embargo, de generar una mayoria alternativa estable que
garantice la gobernabilidad: en este Ultimo supuesto el propio presidente
dispone de la llave para dar salida a ese blogueo mediante la convocatoria
anticipada de elecciones generales.

Segun es facilmente comprobable a partir de lo que acaba de exponerse, la
contemplacion conjunta de los dos mecanismos previstos en la Constitucion
para hacer efectiva la responsabilidad del Gobierno conduce a una clara
conclusion: la de que el legislador constituyente realizé una fuerte apuesta, si
asi puede expresarse, en favor de la estabilidad gubernamental. Ello se
deduce, en primer lugar, del caracter constructivo de la mocion de censura que,
al exigir un candidato alternativo a aquel al que quiere derribarse, y segun la

historia transcurrida desde la aprobacion de la Constitucion ha demostrado,
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dificulta extraordinariamente su aprobacion por el Congreso. Obviamente,
resulta mucho mas remota la posibilidad de generar una mayoria alternativa a
la existente en cada caso, que una simple mayoria de rechazo dispuesta a
derribar al Gobierno que ha visto como se quebraba la mayoria que lo sostenia
tras la investidura de su presidente. Pero la apuesta por la estabilidad se
deduce también, en segundo lugar, y en no menor medida, de las diferentes
mayorias previstas por el legislador constituyente para la sancion juridica de los
dos mecanismos de equilibrio que se han analizado: mayoria absoluta para la
censura, es decir, para derribar a un presidente invistiendo a otro
automaticamente en su lugar; mayoria simple, en segunda vuelta, para la
votacion de investidura y también para la aprobacién de la cuestién de
confianza, es decir, para que el Congreso elija o confirme al presidente y, por
tanto, a su Gobierno. Esa apuesta por la estabilidad gubernamental,
plenamente justificada si se tienen en cuenta datos historicos (la muy negativa
experiencia a ese respecto de la Il Republica espafiola) y elementos de
derecho comparado (el disparatado funcionamiento del parlamentarismo en la
Republica italiana durante la segunda mitad del siglo XX), lo era, también, en
todo caso, a favor del poder del presidente, lo que iba a contribuir, junto son los
elementos que se analizaran seguidamente, a favorecer la presidencializacion

de nuestro parlamentarismo.

2.2. El parlamentarismo presidencialista espafol

He tratado previamente de las tres esferas (investidura, censura y confianza) a
través de las que se explicita en el sistema politico espafiol la apuesta por la
estabilidad de nuestro parlamentarismo. Segun se explicara seguidamente,
todas contribuyen a dotar al presidente de un gran protagonismo en el
funcionamiento del sistema, sobre todo si, como sucede en Espafa, las

condiciones politicas apuntan en la misma direccion.

El protagonismo presidencial se deriva en primer lugar, y antes que nada, del
propio disefio del sistema de balanza de poderes realizado en su dia por los
constituyentes espafioles, sistema que aparece decisivamente condicionado
por la regulacion constitucional del mecanismo de eleccion del Gobierno por el

Congreso de los Diputados. De este modo, la fuerte posicion del presidente en
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nuestro régimen politico se deriva, antes que nada, del tipo de mecanismo
constitucional a través del cual es designado: la denominada votacion de
investidura. Y es que el Gobierno nace tras la eleccion parlamentaria de su
presidente, pues sus miembros serdn nombrados y separados por el Rey a
propuesta del presidente recién elegido, propuesta que incorpora la auténtica
decision politica del nombramiento, que, obviamente, el Rey se limita a
formalizar externamente. La decisién presidencial es juridicamente libérrima,
por mas que cada presidente pueda estar politicamente condicionado por la
correlacion de fuerzas existente en su propio partido o el seno de la mayoria,
homogénea o de coalicion, que lo ha elegido. La califico de libérrima, porque el
candidato que solicita a la cAmara la investidura presidencial no tiene por que
informar en ningln momento a los diputados del Congreso de cual es el
Gobierno que formaré si es investido, siendo ademas ésta la practica seguida
en Espafa desde los momentos iniciales del periodo democratico actual. La
trascendental significacion juridico-politica de la investidura del presidente por
el Congreso de los Diputados no se deriva tanto de las informaciones que el
candidato transmitira a la cAmara sobre la composicion de su Gobierno o el
programa que, llegado el caso, aquel intentara desarrollar, cuanto del hecho de
que el de la investidura es el momento en que se produce la conformacion

misma de esa mayoria parlamentario-gubernamental.

De la investidura emerge, pues, un presidente muy fortalecido, que lo estara
todavia mas si el partido que lo apoya goza de mayoria absoluta en el
Congreso y mas aun si se dan las condiciones politicas precisas, es decir, si
quien ha sido elegido presidente ejerce un solido liderazgo en el interior de su
partido. ElI predominio presidencial en el sistema espafiol de balanza de
poderes no se deriva exclusivamente, en todo caso, de la forma concreta en
que se lleva a cabo la investidura del presidente, sino también de su
protagonismo en el desarrollo parlamentario de los tres mecanismos de
equilibrio que han sido analizados previamente: del hecho de que sea el
presidente del gobierno quien adopte la decision de someterse o no a la
confianza del Congreso, tras una deliberacién previa del Consejo de Ministros
que tiene caracter preceptivo, pero que no vincula juridicamente al presidente;

del hecho de que la mocion de censura que el Congreso puede dirigir contra el
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presidente haya de tener naturaleza constructiva, lo que dificulta
extraordinariamente la aprobacion de la mocion (pues la mayoria de la cdmara
dispuesta eventualmente a votar a su favor deberd haber pactado no sélo
derribar a quien sea presidente, sino también elegir a otro nuevo en su lugar) y
convierte el sistema de censura en un sistema mucho mas rigido de lo que es
habitual en el parlamentarismo; y del hecho, finalmente, de que el presidente
pueda decretar la disolucion anticipada de las Cortes con la Unica limitacién de
someter su decisiéon a una deliberacion previa del Consejo de Ministros, que
resulta de nuevo preceptiva, pero que no vincula juridicamente al presidente,
quien la decide, segun la propia literalidad de la Constitucion, bajo su exclusiva

responsabilidad.

La segunda esfera en la que se pone de relieve la fortaleza de la posicion del
presidente no tiene ya que ver con su protagonismo en el sistema de balanza
de poderes, sino en sus relaciones privilegiadas con otros érganos o
instituciones del Estado o de la sociedad. Al presidente le corresponden,
consecuentemente, toda una serie de facultades decisivas que lo colocan en
directa relacion con el cuerpo electoral: la facultad de convocar a referéndum
consultivo de todos los ciudadanos las decisiones politicas de especial
trascendencia, aunque para tal convocatoria necesitara el presidente de la
autorizacion previa del Congreso con el Jefe del Estado; la facultad de
refrendar, en su caso, los actos del Rey y someterle, para su sancion, las leyes
y demas normas con rango de ley y la facultad de solicitar al propio Rey que
presida las sesiones del Consejo de Ministros en los términos previstos en la
Constitucion; y con el Tribunal Constitucional, la de interponer el recurso de

inconstitucionalidad.

La presidencializacion de nuestro parlamentarismo se pone de relieve,
finalmente, aunque no en udltimo lugar, en la esfera de las relaciones entre el
presidente y el Gobierno que por él ha sido designado. La ley 50/1997, de 27
de noviembre, de organizacion, competencia y funcionamiento del Gobierno ha
sistematizado, al igual que ha hecho con sus restantes miembros, el vasto
conjunto de facultades presidenciales, afladiendo, a las ya explicitadas en la

Constitucion, otras implicitas en ella. Todas esas facultades presidenciales
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demuestran el fortisimo protagonismo del jefe del Gobierno espafiol en los tres
ambitos esenciales en los que se concretan las relaciones entre el presidente y
los miembros (vicepresidente o vicepresidentes y ministros) que con él
conforman el Consejo como 6rgano colegiado encargado del poder ejecutivo.
En primer lugar, en el &mbito de la composicion y organizacion del Gobierno,
gue se establecera mediante Real Decreto del presidente, lo que supone una
deslegalizacién de esa competencia fundamental, que queda por entero en sus
manos y al margen por completo de toda decision legislativa: el presidente
crea, modifica y suprime los departamentos ministeriales y secretarias de
Estado y establece la estructura organica de la presidencia del Gobierno. En
segundo lugar, en el ambito de la designacién de los miembros de éste, que,
como ya se ha visto, corresponde decidir al presidente con entera libertad y sin
mas limitaciones que los condicionamientos politicos que pueda tener en cada
caso dependiendo del tipo de mayoria que lo apoye (homogénea o de
coalicion) y del tipo de liderazgo que el presidente ejerza en el interior de su
partido. En tercer lugar, por ultimo, en el ambito de la direccién y coordinacion
de la accion de Gobierno, &mbito en el que el presidente goza de una absoluta
primacia, al corresponderle las facultades de representar al Gobierno,
establecer su programa politico y determinar las directrices de la politica interior
y exterior y velar por su cumplimiento, dirigir la politica de defensa y ejercer
respecto a las fuerzas armadas las funciones previstas en la legislaciéon
reguladora de la defensa nacional y la organizacién militar, convocar, presidir y
fijar el orden del dia de las sesiones del Consejo de Ministros, resolver los
conflictos de atribuciones que puedan surgir entre los diferentes ministerios e
impartir instrucciones a los demas miembros del Gobierno. Esa primacia
presidencial queda, ademas, tanto mas fortalecida cuanto mayor sea el peso
politico real del presidente en el seno del Gobierno, de forma que un presidente
gue goza de un solido apoyo parlamentario y de un fuerte liderazgo en el
partido que garantiza ese apoyo no suele encontrar limite alguno en el seno del
Consejo de Ministros. En tal situacion cualquier obstaculo u oposicion que
pudiera plantearsele por uno o mas miembros del Gobierno puede siempre ser
evitado por el presidente facilmente: cesando a ese o esos miembros, lo que
supondra, sin duda, un fuerte estimulo para allanar cualquier oposicion o

simple discrepancia.
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En todo caso, y mas alld de las previsiones constitucionales o legales en
relacion con la institucion de la presidencia del Gobierno, la practica politica y
parlamentaria espafiola desde la aprobacion de la Constitucion en 1978 no ha
hecho otra cosa que confirmar cumplidamente el disefio juridico-constitucional
que coloca al presidente en el centro de la vasta esfera de influencia politica,
econdémica y social que controla el poder ejecutivo del Estado. En efecto, la
existencia de Gobiernos monocolores desde el primero que con el apoyo de
Unién de Centro Democratico formé Adolfo Suarez tras las elecciones
generales de marzo de 1979, hasta el dltimo formado en 2008 por José Luis
Rodriguez Zapatero con el apoyo del Partido Socialista (PSOE), pasando, claro
esta, por los varios nombrados por Felipe Gonzalez con el apoyo del mismo
PSOE durante la larga etapa socialista y por José Maria Aznar con el apoyo del
Partido Popular durante sus dos legislaturas, y el fuerte liderazgo interno
ejercido por todos los presidentes mencionados —con la Unica excepcion de
Adolfo Suérez— en el interior de los partidos vertebradores de sus respectivas
mayorias parlamentario-gubernamentales, acabaron potenciado el papel
central de los presidentes en el seno del Gobierno, hasta hacer de aquellos
auténticos ejecutivos del presidente. Lo mas llamativo a ese respecto es que la
fortaleza de ese tipo de Gobiernos ha dependido mucho mas del liderazgo
presidencial en el interior del partido que sea en cada caso mayoritario en el
Congreso y, por tanto, en el seno de los respectivos equipos formados con su
apoyo, que del tipo de mayoria que ha sostenido a los diversos presidentes del
Gobierno: simple o absoluta. De hecho, en las nueve legislaturas
postconstituyentes de las Cortes Generales el Gobierno ha sido siempre
monocolor, es decir, de un solo partido, aunque sélo en cuatro de ellas —-menos
de la mitad— ese partido de la mayoria ha gozado en el Congreso del nimero
de diputados necesarios para impedir que la union contra €l de todos los
demas pudiera dar lugar a su derrota en el Congreso: 176, que es la mayoria
absoluta de los 350 miembros de la cAmara. En todo caso, el hecho de que el
partido del gobierno no contase con mayoria absoluta en casi la mitad de las
legislaturas no se ha traducido en inestabilidad, pues sdlo en tres de las nueve
legislaturas se ha recurrido a la disolucion anticipada en sentido estricto —es
decir, la disolucion que significa una reduccién real de la duracién de la

legislatura y no un mero adelanto técnico por razones de calendario— y soélo en

31



una de ellas (la 52 desarrollada entre 1993 y 1996) la reduccion ha superado

con mucho el medio afio de adelanto.

¢ Quiere ello decir que la ausencia de mayoria absoluta no ha tenido traduccién
alguna en la dinamica del sistema parlamentario y que, por eso, la primacia
presidencial ha funcionado de igual modo con mayorias simples y mayorias
absolutas? En absoluto: la existencia o no de mayoria absoluta ha determinado
de un modo decisivo las posibilidades de los pequefios partidos nacionalistas,
sobre todos vascos y catalanes, de condicionar la politica del gobierno y, en
esa medida, ha influido también en las posibilidades de limitar el poder
presidencial para, por ejemplo, fijar la agenda publica o sacar adelante, sin
necesidad de pactos, su programa de gobierno. No ha presentado Espafa a
este respecto mas (jni menos!) particularidades respecto de los sistemas en los
que un Gobierno parlamentario no goza de mayoria absoluta en el parlamento,
que las derivadas del hecho de que los partidos bisagras fueran partidos
nacionalistas de ambito territorial inferior al del Estado, con todos los problemas
de diversa indole producidos por una situacion tan especial, problemas que
mas delante trataremos. Pero esa situacion, que sin duda ha reducido, como
acaba de apuntarse, el margen de maniobra presidencial en el parlamento, no
ha afectado a la preeminencia del presidente ni en el Gobierno ni en el conjunto
del sistema de balanza de poderes. Adolfo Suarez hubo de dejar el gobierno en
1981 no por la ausencia de mayoria absoluta de UCD, o, en todo caso, no sélo
por esa ausencia, sino por la crisis de su liderazgo partidista, que dio lugar a
auténtica destruccion de su partido y de su grupo parlamentario en las Cortes
Generales. Del mismo modo, Felipe Gonzalez se vio forzado a convocar
elecciones anticipadas en 1993 como consecuencia, sin duda, de la retirada del
apoyo parlamentario de los nacionalistas, pero también por sus problemas de
liderazgo en el interior del Partido Socialista. Mas alla de esos casos, lo cierto
es que, mientras los presidentes gozaron de un sélido liderazgo partidista,
consiguieron mantener su protagonismo en el Gobierno, en los términos
previamente analizados, y también su preeminencia en el sistema de balanza
de poderes. La mejor prueba esta en el hecho de que en mas de un cuarto de
siglo de sistema democratico se han presentado en Espafia solos dos

mociones de censura (la de 1981, con Felipe Gonzéalez, del PSOE, como
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candidato alternativo, contra el gobierno presidido por Adolfo Suéarez; y la de
1987, con Antonio Hernandez Mancha, del PP, como candidato, contra el
gobierno presidido por Felipe Gonzalez) y las dos resultaron derrotadas, lo que
de algin modo acerca, en sus efectos, la rigidez de la censura espafiola a la
del impeachment de los sistemas presidencialistas. Por afiadidura, ningun
presidente recurrié a la cuestion de confianza y la disolucion anticipada sélo fue
utilizada excepcionalmente, en los supuestos ya citados mas arriba: en tres
ocasiones —una de ellas gozando el Gobierno de mayoria absoluta, tras la 32
legislatura, de 1986 a 1989— aunque tan soélo en una de esas ocasiones (tras la
52 legislatura, de 1993 a 1996) la disolucion redujo de un modo sustancial (casi

en un tercio) la duracion de legislatura.

Por lo demas, la presidencializacion ha tenido también mucho que ver, como es
patente, con el decisivo papel jugado por los medios de comunicacion en tanto
que instrumentos potenciadores del fortalecimiento de los liderazgos
personales en las modernas sociedades de masas. Aunque las
manifestaciones de ese factor de presidencializacién son diversas, existen dos
(los debates electorales televisados y los debates, igualmente televisados, del
Estado de la nacién) que por su relevancia en la relacién entre el jefe del
Gobierno —o el que aspira a serlo—y el cuerpo electoral parecen especialmente
dignas de mencién. En primer lugar, la costumbre, generalizada ya desde hace
afos, de que los partidos designen candidatos a la presidencia del Gobierno
cada vez gue se convocan elecciones legislativas, pese a que tal figura no
existe, porque no puede existir, en nuestro ordenamiento legal o constitucional:
basta leer el articulo 99 de la Constitucion, regulador de la votacién de
investidura, para entender que la virtualidad de tales candidatos choca de
forma frontal con las previsiones sobre el procedimiento de designacion del
presidente por parte del Congreso. Pero, diga lo que diga la ley fundamental,
los partidos —jincluso aquellos que no tienen ni la mas minima posibilidad de
que su candidato se transforme en presidente!- insisten en nombrarlos,
importando al sistema parlamentario una realidad indispensable del
presidencialismo, que, ya instalada, trae como de la mano otras muchas que se
trasponen siguiendo una logica que si no es la del derecho, es, desde luego, la

de la préactica politica. Los debates televisados entre candidatos a la
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presidencia constituyen, sin duda, un buen ejemplo: y ello porque tales debates
no dejan de ser, en realidad, enfrentamientos entre los candidatos que los
partidos presentan al Congreso como nimeros uno en sus listas por Madrid,
pues eso es lo que son siempre, juridicamente hablando, los supuestos
candidatos de los diferentes partidos a la presidencia del Gobierno. Esta
practica de la designacion de candidatos ha contribuido, sin duda, pese a su
falta de soporte juridico, a hacer mas poroso el sistema democratico, pues de
la misma pueden los ciudadanos deducir quien sera el lider politico que los
partidos con posibilidades de ganar propondran para la presidencia del
Gobierno en caso de obtener la victoria en la liza electoral: el que esa decision
sea conocida de antemano por el cuerpo electoral no puede considerarse, en
consecuencia, sino algo positivo. Como algo positivo supone también, sin duda
alguna, la segunda de las manifestaciones de la posicion central del presidente
en el seno del Gobierno antes referidas: la generalizacion de los denominados
debates sobre el estado de la nacion, tampoco previstos en la Constitucion y
también importados de la practica norteamericana de los debates sobre el
estado de la Unién. En este caso, la importancia del mecanismo reside sobre
todo en el hecho de que muy frecuentemente el debate sobre el estado de la
nacion es el unico gran debate general que, retransmitido integramente por las
radios y televisiones, los ciudadanos tienen la oportunidad de seguir en todo el
afno. Que ello potencia la posicion del presidente o de quien con posibilidades
razonables de lograrlo aspira a colocarse en su lugar es indudable. Como lo es
que tal debate contribuye a mejorar y no a empeorar la calidad de una
democracia muy necesitada de eficaces instrumentos de acercamiento al

cuerpo electoral

3. ¢Es independiente la funcidén jurisdiccional del Estado?

Analizado el funcionamiento de nuestro sistema de equilibrio institucional en
relacion dos los dos poderes politicos del Estado (el legislativo y el ejecutivo)
cerraré este recorrido por los que conforman nuestro orden constitucional con
una referencia a un poder y una instituciéon que, en contraste con ellos, se
caracterizan (o deberian caracterizarse, en todo caso) por la naturaleza

estrictamente juridica de las funciones que tienen asignadas. Hablo obviamente
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de un poder del Estado —el judicial- y de una institucion, el Tribunal
Constitucional, que sin formar parte en sentido estricto de ese poder judicial,
tiene atribuidas funciones jurisdiccionales de una naturaleza vital para el
respeto efectivo de la Constitucion o, lo que a nuestros efectos es o mismo,
para la eficaz garantia de la separacion de poderes; en este caso de la que ha
de existir entre el poder constituyente (el de hacer o reformar la Constitucion) y
el poder legislativo, que debe hacer las leyes organicas y ordinarias respetando

los mandatos contenidos en la ley fundamental.

3.1. Los partidos, el gobierno v la politizacion del poder judicial

Hablar en Espafia de politizacién de la justicia exige aclarar, antes de nada, y
para evitar equivocos, a qué nos estamos refiriendo en realidad'’. Y es que,
deseo dejarlo claro desde ya, nuestra politizacion de la justicia no procede del
hecho, tan obvio como absolutamente l6gico, de que los miles de jueces que
ejercen en Espafa la funcion jurisdiccional tengan ideas politicas o, incluso, de
la circunstancia subsiguiente de que apliquen el derecho, dentro del margen
razonable que para la interpretacion existe siempre, teniendo en cuenta esas
ideas. Ambas cosas resultan, por supuesto, inevitables y no generan en
Espafia problemas o eventuales disfunciones diferentes de las que pueden
producirse en cualquier democracia del planeta. No, la llamada politizacion de
la justicia en Espafia tiene que ver esencialmente con las injerencias del poder
ejecutivo y, en menor medida, del poder legislativo, en esferas materiales que
deberian estar reservados al poder judicial en exclusiva. Y con las
consiguientes disfunciones que generan tales injerencias en el comportamiento
de los jueces, algunos de los cuales defienden sus expectativas de ser
favorecidos por otros poderes del Estado (o, mas frecuentemente, por los
partidos que los administran y controlan) en el desarrollo de sus carreras
judiciales o politicas mediante un servilismo profesional, de todo punto
incompatible con el principio nerval de la independencia judicial. Pero vayamos

por partes y comencemos por relatar una historia.

Todos los periddicos espafioles informaban en los ultimos dias de septiembre
de 2008 que el presidente del Gobierno, previo informe y acuerdo subsiguiente

con el lider del PP, habia decidido designar al magistrado Carlos Divar como
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presidente del Consejo General del Poder Judicial, quien, en tal calidad,
pasaria a serlo también del Tribunal Supremo*®. Todo lector que careciese de
la mas elemental informacién sobre las previsiones constitucionales o legales
reguladoras de la eleccion del presidente del Consejo podia haber deducido
que el presidente Zapatero (bien por su cuenta, bien en colaboracion con
Rajoy, en su calidad de lider de la oposicibn mayoritaria) tenia facultades
constitucionales para designar o, en todo caso, proponer al candidato a
presidente del Consejo. Pero nada estaria méas lejos de la realidad que esa
deduccién elemental. De hecho, una simple lectura de las previsiones
contenidas en los articulos 122 y 123 de nuestra ley fundamental llevaria a tal
hipotético lector a una conclusion muy diferente. Y es que la Constitucion fija al
respecto dos principios que no ofrecen duda alguna: por un lado, que el
presidente del Consejo sera el del Tribunal Supremo; por el otro, que este
altimo (o, lo que es lo mismo, el del Consejo) serd nombrado por el Rey a
propuesta del Consejo en la forma que determine la ley. ¢Y qué determina la
ley? Es muy sencillo: que el presidente del Consejo (y del Supremo) sera
designado por el primero por mayoria cualificada de tres quintos. Las
informaciones periodisticas atribuian, pues, al presidente del Gobierno una
facultad de la que carecia en absoluto. Y ¢ por qué hacian tal cosa? ¢Quiza con
la intencion de confundir a los lectores? ¢Quiz& para engrandecer la figura
presidencial, aun a costa de atribuirle facultades que no tiene? En absoluto: los
periodicos contaban sencillamente la verdad, aunque a casi todos pudiera
afearseles el hecho de que lo hicieran sin someterla al cedazo de las
previsiones constitucionales, sencilla operacion que les habria permitido
obtener algunas conclusiones relevantes sobre el funcionamiento real de
nuestro régimen politico. Pues, ¢qué cabe decir de un sistema constitucional
en el que el presidente del Gobierno se arroga una facultad politica que no
tiene atribuida sin que los medios que informan a la opinion publica de tal

usurpacion se escandalicen al dar cuenta de ella?

Esa es, en todo caso, soOlo la primera parte de un episodio que no tiene
desperdicio como muestra de la clase de politizacion de la justicia que vivimos
en Espafa. El presidente del Gobierno —que dirige la accion del poder ejecutivo

y coordina sus funciones— se autoatribuye una funcién que constitucionalmente
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esta conferida al que nuestra ley fundamental define como 6rgano de gobierno
del poder judicial y la respuesta politica y social a la primera parte de esa
inaudita invasion de un poder del Estado en las facultades que otro tiene
reservadas resulta inverosimil: los medios de comunicacion dan cuenta de ella
como si tal cosa y el principal partido de la oposicion (que tiene la obligacion
politica y constitucional de controlar la accion de gobierno del poder ejecutivo)

se limita a colaborar en que la invasién institucional culmine jcon consenso!

Pero hay una segunda parte, que es la que resulta, sin duda, la mas
interesante. La actuacion del presidente del Gobierno (consensuada —insisto—
con el lider de la oposicion mayoritaria y que reproduce, en realidad, una
practica existente desde el momento mismo en que el Consejo fue creado,
aunque resultara mas desvergonzada en la ocasion que ahora relato que en
elecciones anteriores) solo es concebible dando por supuesto que la iniciativa
presidencial sera luego ratificada por quien tiene la competencia constitucional
para nombrar. Para decirlo con toda claridad: ningun presidente del Gobierno
se atreveria a hacer algo para lo que no estd constitucionalmente facultado
(decidir quién presidira el érgano del gobierno de los jueces y el Tribunal
Supremo de justicia) si no estuviera en condiciones de dar por supuesto que
aguella decision politica serd luego asumida juridicamente por los miembros
del Consejo o, cuando menos, por la mayoria de tres quintos que debe
proceder legalmente a la eleccion. La pregunta que suscita tal seguridad
presidencial es, claro, de cajon: ¢ Como podia estar el presidente del Gobierno
convencido de que su «dedazo» iba a ser efectivo e iba a ser respaldado por
inada mas ni nada menos! que una mayoria de los tres quintos de los
consejeros que conforman el pleno del 6rgano de gobierno de los jueces? La
cuestién no ofrece dudas: porque esos consejeros habian sido propuestos, a
fin de cuentas, y segln una cuota previamente pactada, por los dirigentes del
PSOE y el PP. De hecho, la mejor prueba de que aquella seguridad
presidencial no era un espejismo 0 una imprudencia de quien creia poder lo
que no podia en realidad va a residir en la forma en que, en la préactica, se
desarrollaron los acontecimientos que pusieron fin a tan insolito episodio: tras
algunas timidas (y quiza cinicas) protestas de los consejeros llamados a hacer

lo que alguien habia hecho ya por ellos usurpandoles, asi, una decision
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material que les competia legalmente, protestas que hicieron pensar a los mas
ingenuos que podria producirse una intifada mas o menos amplia en el seno
del Consejo contra el ucase de los dos grandes partidos que los habian
promovido para el cargo, los diferentes miembros del Consejo se fueron
cayendo del caballo de sus principios (reales o fingidos) camino del Damasco
de sus particulares intereses. Y asi, los partidos transmitieron sus
instrucciones, manifestaron su interés o simplemente hicieron saber a los
consejeros sus respectivas posiciones dependiendo, por supuesto, de la

predisposicion a obedecer de cada uno. Fin de la historia.

Los hechos que hasta aqui se han resumido serian menos graves de lo que
son en realidad si constituyeran una momentanea degeneracion coyuntural de
una practica institucional que discurriera habitualmente por los derroteros
marcados por la Constitucion y por las leyes. Pero abandone el lector toda
esperanza: la invasion de poderes que he descrito es desde hace mucho un
dato estructural en el funcionamiento de nuestro régimen politico. Y lo es
porque el transcurso de los afios no ha hecho otra cosa que ir perfeccionando —
si asi pudiera decirse— los mecanismos a través de los cuales los partidos, el
Gobierno y su mismo presidente han acabado por someter a sus dictados a un
organo del Estado (el Consejo General del Poder Judicial) que habia sido
previsto presuntamente para todo lo contrario. La idea del legislador
constituyente —que cred por primera vez en nuestra historia un érgano de
gobierno de los jueces— no andaba descaminada, desde luego. Se trataba con
la creacion del Consejo de detraer del Ministerio de Justicia y, aunque en
menor medida, del Tribunal Supremo, competencias de administracion y
politica judicial que puestas en manos del poder ejecutivo podian contribuir
(que habian contribuido de hecho a lo largo de la historia) a sujetar en mayor o
menor medida el ejercicio de la funcién jurisdiccional a los dictados politicos del
Gobierno de turno. El objetivo politico-constitucional era, en una palabra,
desgubernamentalizar funciones administrativas y politicas en la esfera del
poder judicial para aumentar con ello, y asegurar en mayor medida, la
independencia de los jueces. El balance que, transcurridas tres décadas desde
la puesta en marcha del Consejo, debe hacerse de los resultados practicos de

tan loable objetivo resulta claramente negativo. Y es que, lejos de conformarse
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como lo que de él cabia esperar (un 6rgano constitucional garantizador de la
independencia judicial tanto frente a los otros poderes del Estado y los partidos
politicos como frente a cualquier otra institucion) el Consejo General del Poder
Judicial se convirti6 desde el principio en una especie de miniparlamento
judicial, disciplinado en su funcionamiento interno hasta limites extremos por
las preferencias politicas de los diferentes consejeros, preferencias que venian
determinadas, a su vez, y como muy pronto ya nadie intenté disimular, por el
signo del partido politico que habia sido el respectivo impulsor de la propuesta
de cada uno de sus miembros. Para decirlo de una vez: el 6rgano fue sometido
por los partidos desde el momento de su mismo nacimiento a un sistema de
lottizzazione que hacia de los Consejeros, con honrosas pero escasas
excepciones, meras correas de transmision de las indicaciones (o deseos, 0
posiciones) de los partidos que estaban representados (el término no resulta

exagerado en absoluto) en el seno del Consejo.

Aunque puede, por supuesto, discutirse en qué medida el procedimiento de
eleccion del Consejo previsto en la Constitucion contribuyé a facilitar la
degeneracion del papel que la propia Constitucién parecia haberle atribuido, y
aungue es cierto que las previsiones de nuestra ley fundamental a ese respecto
dieron lugar —no sin conflictos— a tres sistemas diferentes de eleccidn
(parcialmente corporativa y parcialmente parlamentaria, el primero; totalmente
parlamentaria, el segundo; y combinadamente corporativa y parlamentaria, el
tercero y hoy vigente), no lo es menos que, con cualquiera de los tres sistemas
apuntados los partidos mantuvieron su firme voluntad de controlar el proceso
de designacion de los miembros del Consejo, lo que ha sido al final
determinante para explicar que el cambio de uno a otro no fuese a la postre
capaz de producir resultados diferentes: la lottizzazione y su trasunto, la
extremada politizacion (en el sentido de dependencia partidista de los
consejeros) ha sido una constante en la historia del Consejo y ha producido los

devastadores efectos que de aquella eran esperables.

En realidad, las consecuencias de ese descabellado funcionamiento del
Consejo General del Poder Judicial se han proyectado en dos planos

diferentes: el politico-simbodlico y el que podriamos denominar funcional-

39



corporativo. En relacion con lo primero, baste con decir que, mas alla de la
concreta importancia politica que han tenido los pronunciamientos publicos (y
practicamente siempre partidistas) del Consejo a lo largo de los afios —
importancia que, como es obvio, ha variado en funcibn de muy diversas
circunstancias— de lo que no cabe duda alguna es de que cada una de ellos ha
venido a reforzar la extendida idea popular de que el poder judicial esta
politizado. Y ello porque, siguiendo el conocido aserto periodistico de que la
noticia no es que el perro muerda al nifio sino que el nino muerda al perro, una
sola declaracion del Consejo en cuya materialidad resulta perfectamente
perceptible la influencia partidista (piénsese, por poner un solo ejemplo, en la
relativa al matrimonio de personas del mismo sexo) acaba por producir, tras ser
aireada por unos medios que no dejan jamas de subrayar la influencia
mencionada, un efecto en la opinién publica que no consiguen contrarrestar
miles de actuaciones judiciales oportunas y sensatas. La idea de que la
formacion de mayorias y minorias en el seno del Consejo no dependian de las
opiniones juridico-constitucionales de cada uno de sus miembros, sino de las
obligaciones implicitas que aquellos asumian al ser propuestos por un partido o
por el otro para formar parte de €l ha contribuido, tirando por elevacion, a dar
una imagen de politizacion de los jueces —de todos los jueces— que la correcta
actuacion diaria de la inmensa mayoria de aquellos no ha sido capaz de
desterrar.

En todo caso, la conversién del Consejo en un miniparlamento judicial no solo
ha generado consecuencias muy negativas en el plano de lo politico-simbdlico,
sino también algunas otras, ya plenamente materiales, en la conformacion
funcional-corporativa de nuestro poder judicial. La razon de que las cosas
hayan sucedido de ese modo reside en el hecho de que entre las diversas
facultades del Consejo se encuentra una importantisima, a saber, la de
nombramiento discrecional de las mas altas magistraturas judiciales: los
presidentes de sala y magistrados del Tribunal Supremo, el presidente de la
Audiencia Nacional y los presidentes de sus salas, los presidentes de los
tribunales superiores de justicia de las Comunidades Autbnomas y de sus salas
respectivas y los presidentes de las audiencias provinciales. ¢Qué cabia

esperar del hecho de que el 6rgano que nombra, de un modo discrecional, a
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los mas altos cargos judiciales esté sometido a un control de los partidos, de
modo que sus miembros actian en general como correas de transmision de las
preferencias que aquellos, de un modo u otro, les sefialan? Parece obvio.
Cabia esperar que acabara por suceder lo que en efecto ha sucedido: que los
jueces y magistrados saben desde que acceden a sus puestos respectivos que
la carrera profesional a la que aspire cada uno (y, por supuesto, la posibilidad
de acceder en su dia ellos mismos al Consejo) depende de situarse en linea
politica con la mayoria o con la minoria presentes en cada época en el érgano
encargado de los nombramientos judiciales, dado que los puestos referidos se
pactan entre una y otra segun la correlacidon de fuerzas existente en el seno del
Consejo en cada caso: el efecto politizador que ello tiene sobre el conjunto de
la organizaciéon judicial no necesita comentario, pues es evidente que la
disfuncional parlamentarizacién del que la Constitucién define como érgano de
gobierno de los jueces se traduce en una, igualmente disfuncional, extension
en cascada de las lealtades partidistas en el mundo judicial, pues una parte de
los jueces se aprenden pronto la leccién de que su carrera profesional tendera
a depender en mayor o menor grado de su habilidad para manejarse en el
pantanoso terreno de aquella lealtades. Un fenomeno éste al que han
contribuido, desde luego, el alto grado de politizacion de las distintas

asociaciones judiciales.

Asi las cosas, la situacion que acabo de describir de un modo tan sumario es
ya lo suficientemente mala como para que alguien tenga la irresponsable
ocurrencia de hacerla empeorar. Sin embargo, no otra cosa hubiera supuesto
la descentralizacion del gobierno de los jueces que se preveia en el nuevo
Estatuto catalan y en algunos de los aprobados en su estela de no haberla
impedido, con indiscutible criterio juridico, el Tribunal Constitucional en la
sentencia que dicté resolviendo el recurso de inconstitucionalidad presentado
por los diputados del Partido Popular contra el primero. Y es que uno de los
objetivos prioritarios de la denominada segunda descentralizacion que
comenzo con las reformas estatutarias de la etapa Zapatero, descentralizacion
gue consistié en realidad en cambiar de forma sustancial la naturaleza de
nuestro sistema de distribucién del poder territorial, fue el de descentralizar el

poder judicial del Estado democratico. De lo que se trataba, como muy pronto
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pudo verse, no era soélo de impulsar lo que parecia razonable (la rearticulacion
del ejercicio de la funcién jurisdiccional, mediante la reduccion en mayor o
menor grado de las competencias judiciales del Tribunal Supremo en beneficio
de los Tribunales Superiores autonémicos), sino también lo que resultaba
insensato e inconstitucional: la descentralizacion de una funcidon que segun la
Constitucion no podia estarlo —la del gobierno de los jueces—, gobierno
atribuido por nuestra ley fundamental en exclusiva al Consejo General del
Poder Judicial en unos términos inequivocos que no dejan lugar a duda alguna:
el Consejo del Poder Judicial es, segun la Constitucion, el érgano del gobierno
del mismo, lo que significa que lo es de todo el poder judicial o, si se prefiere,
del poder judicial en el conjunto del Estado, lo que cierra la posibilidad de hacer
lo que, sin embargo, han hecho algunos de los nuevos Estatutos.

El catalan, que serviria finalmente de modelo a varios de ellos, dispuso, por
ejemplo, que el Consejo de Justicia de Catalufia era el érgano de gobierno del
poder judicial en Catalufia. Tal previsién se desarrollaba en el propio Estatuto,
que ademas de otorgar a ese Consejo competencias que la ley organica del
poder judicial atribuye ya al Consejo General, disponia que el Consejo catalan
seria nombrado, de acuerdo con lo que determinase la ley organica del poder
judicial, por el parlamento regional. Aunque varias de esas previsiones del
Estatuto catalan fueron declaradas, segin ya se apuntaba, contrarias a la
Constitucién, no es ese el aspecto del problema que ahora me interesa'®. De
hecho, lo que deseo destacar es el punto hasta el que podria acabar
politizandose nuestro poder judicial si nombramientos que hoy deben ser
decididos en exclusiva por el Consejo General pasasen a serlo por los
eventuales Consejos regionales de Justicia que, como indica una ya larga
experiencia, acabarian creandose con toda seguridad en las 17 Comunidades
espafiolas. La cercania del poder al territorio no serviria en este caso para
aumentar la funcionalidad de sus eventuales decisiones sino previsiblemente
para todo lo contrario, de modo que el mecanismo clientelar que ha generado
la existencia de un Consejo General convertido en realidad en una
miniparlamento judicial se multiplicaria por 17. Tal fendbmeno podria tener una
traduccion cuantitativa (en la medida en que la descentralizacion del gobierno

judicial supusiese una ampliaciéon de los cargos que son de nombramiento
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discrecional por parte del 6rgano de gobierno de los jueces de que se tratase
en cada caso), pero tendria una segura traduccion cualitativa, pues la eficacia
de cualquier sistema clientelar aumenta siempre con la cercania entre quien
administra la red y quienes tienen la expectativa de obtener de ella beneficios.
No hay mas que analizar la forma concreta de provision de &rganos
autondmicos que son el trasunto de otros existentes en el Estado central
(consejos consultivos, consejos de cuentas o defensores del pueblo) para tener
una fotografia exacta, y descorazonadora, de como podria funcionar un
sistema de gobierno del poder judicial descentralizado en la linea en que lo
habia previsto el nuevo Estatuto catalan y los que siguieron a ese respecto sus

principios.

No debo, en todo caso, cerrar este apartado sin aportar una reflexion final muy
breve. Y ello porque pese a que, segun ya se apuntaba previamente y he
tratado de mostrar, la politizacion del poder judicial es en Espafia, a mi juicio,
un fendmeno de dimensiones esencialmente limitadas a lo que ha tratado de
explicar, lo cierto es que, por influencia de ese fenomeno, la idea de que el
poder judicial —todo el poder judicial- esta politizado en mayor o menor grado
ha acabado por asentarse en la opinién publica con gran fuerza, provocando
demoledores efectos sobre la vision social de la independencia de los jueces.
Todos sabemos que superar esa visidn tan negativa y tan injusta constituye
una necesidad inaplazable para devolver la confianza popular en la justicia.
Pero todos sabemos, igualmente, que tal superacion exigird no sélo mejorar el
funcionamiento de nuestra administracion de justicia, dotandola de los medios
materiales y humanos que hoy no tiene, sino también, y de modo primordial,
desapoderar a los partidos del espacio que han ocupado en una esfera donde
su presencia resulta disfuncional hasta el extremo. Esa es la razon por la que
debemos ser conscientes de la dificil tarea que tenemos por delante. Pues si
algo ensefia la historia de la democracia de partidos es que una vez que
aguellos han logrado hacerse con una posicion de poder es extremadamente
dificil conseguir que la abandonen. Los partidos son grandes colonizadores,
pero apenas saben nada de la descolonizacién. El triste final de la historia del
Tribunal Constitucional, que se escribié durante una larga temporada con letra
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derecha, asi ha venido a demostrarlo para desgracia de nuestro sistema de

equilibrio de poderes

3.2. La aniquilacion del Tribunal Constitucional

De hecho, la precedente reflexion sobre la politizacion del poder judicial en
Espafia quedaria incompleta de no incluir una breve referencia al
funcionamiento de un 6rgano, el Tribunal Constitucional que, aun no formando
parte del poder judicial, desarrolla en nuestro pais una funcién jurisdiccional
importantisima: la de vigilar el efectivo respeto al contenido de la Constitucion
0, lo que es lo mismo, la de garantizar que los poderes del Estado -y entre
ellos, muy especialmente, las Cortes Generales y los parlamentos
autonémicos— se atengan al principio de separacién que ha de existir en el
Estado constitucional entre los poderes constituidos y el poder constituyente.
Esa separacion desaparece, en realidad, cada vez que los poderes
constituidos, y de forma destacada los 6rganos parlamentarios, actian con el
objetivo, o con el resultado, de violar la Constitucion, es decir, cada vez que la
modifican de hecho y sin respetar, por tanto, los procedimientos de reforma que
la propia Constitucion dispone a tal efecto. Un Tribunal Constitucional
plenamente legitimado para el desarrollo de las decisivas funciones que tiene
atribuidas sobre todo en el ambito del control de la constitucionalidad de las
leyes (centrales o autondmicas) es, por ello, alli donde existe, un elemento
indispensable para garantizar el equilibrio de poderes, tanto desde la

perspectiva horizontal, como desde el punto de vista vertical.

Siendo las cosas de ese modo, resulta facil de explicar la alarma que hoy
suscita el proceso de auténtico aniquilamiento al que nuestro Tribunal
Constitucional ha estado sometido por parte de quienes mas respeto deberian
haber mostrado a su actuacion. Y es que, aunque durante mucho tiempo, aquel
fue capaz —en unas ocasiones con mas dificultad que en otras, es verdad— de
proyectar una imagen de auctoritas constitucional y neutralidad politica,
condiciones ambas esenciales para que el Constitucional pueda cumplir sus
decisivos cometidos, lo cierto es que la interminable grefia institucional en que
se convirtié la vida politica espafiola desde la llegada del presidente Rodriguez

Zapatero a la presidencia del Gobierno acabé también por afectar (jy de qué
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modo!) a un érgano que, como arbitro juridico de disputas politicas, viene a ser
tanto mas inservible cuanto mas crece la percepcion de que forma su voluntad
interna a partir de meras consideraciones politicas, cuando no siguiendo
lealtades de partido. La pura y triste realidad es, sin embargo, que frente a esa
larga historia de razonable neutralidad y equilibrio en el desarrollo de sus
funciones jurisdiccionales, la entrada en el Tribunal de los diversos recursos de
inconstitucionalidad presentados contra el nuevo Estatuto de autonomia
cataldn empujé al supremo intérprete de la Constitucibn a entrar en un
torbellino politico que acabaria por echar por tierra una solida tradicion labrada
con esfuerzo y sentido del Estado. Para decir toda la verdad, debe subrayarse
gue a ese triste final terminaran por contribuir de un modo decisivo algunos de
los principales partidos del pais: por un lado, el PSOE y el PP, obsesionados
con controlar la actuacion del Tribunal, aunque haya que reconocer, al mismo
tiempo, que tal obsesidon irresponsable no hubiera producido los efectos
demoledores que acabaria por tener de no ser por la disposicion del Tribunal a
entrar a todos los trapos y en todas las peleas que se le proponian desde el
ambito politico; por otro lado los partidos nacionalistas catalanes que, tras
someter al Tribunal a una presién inadmisible durante los muchos meses de
sus deliberaciones para resolver los recursos contra el Estatuto de Catalufia,
organizaron una auténtica intifada contra la institucibn una vez que tuvieron

conocimiento de una sentencia que no satisfacia sus particulares pretensiones.

Los muy negativos resultados de tan improcedentes comportamientos desde
dentro y desde fuera del Tribunal pronto quedarian a la vista: entre otros, dos
qgue no pueden dejar de mencionarse. En primer lugar, la guerra interna en el
Constitucional y su respuesta irresponsable a las externas dirigidas a
condicionar su voluntad acabaria por arruinar, puede que no de un modo
irreversible, pero si para un largo periodo de tiempo, su autoridad funcional, lo
que se traduce, sobre todo, en que los principales destinatarios de sus
resoluciones —los partidos y sus grupos parlamentarios, los poderes del Estado
y los de las Comunidades Autdnomas— las perciban no como el fruto de un
juicio normativo de constitucionalidad sino de un juicio politico de oportunidad.
Percepcion ésta que, como resulta obvio, arruina las posibilidades mediadoras

y pacificadoras del 6rgano de control de la constitucionalidad. ElI segundo
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efecto se deduce directamente del que acaba de apuntarse: la critica situacion
que atraviesa el Constitucional ha venido a confirmar la percepcién popular de
que la justicia esta politizada, pues, como es facil de entender, no puede
esperarse que la opinién publica vaya a entrar en distinciones de jurista sobre

el caracter no judicial, aunque si jurisdiccional, de la funcién del Tribunal.

El pleito catalan ha dejado, en suma, tras de si, un auténtico reguero de
destrozos?: entre ellos, pues este es el que ahora toca destacar, un Tribunal
Constitucional que se ha dejado en el camino gran parte del prestigio que, tanto
frente a la opinion publica, como frente a los operadores juridicos y politicos,
habia logrado acumular a lo largo de un dilatado periodo de tiempo, en que
existieron problemas, por supuesto, y en el que hubieron de realizarse, por ello,
improbos esfuerzos para su superacion. A tan negativo resultado ha
contribuido, como he dicho, el propio Tribunal con sus torpezas y su falta de
coraje para cumplir adecuadamente las funciones que tiene
constitucionalmente atribuidas, pero también, y sobre todo, unas instituciones y
partidos que han roto, en esta esfera, las reglas de juego y causado un dafio a

la confianza en la justicia constitucional que no sera nada facil restafar.

Hacerlo exigira, imperiosamente, desandar el camino desandado, es decir,
volver al punto de respeto a las reglas de juego que, ya parcialmente
deterioradas antes del pleito catalan, llegd con él a una cota de descrédito
nunca antes conocida. Aunque es dificil apuntar soluciones, pues ya uno va
desconfiando de que las que estan en la mente de todos puedan llegar a
hacerse operativas, no resistiré la tentacion —puede que ingenua— de repetir lo
gue a mi juicio resulta a la sazon indispensable. Empezando, claro esta, por la
llamada a una doble autocontencion de los partidos y de los grupos
parlamentarios que son su trasunto en las Cortes y en los parlamentos
autonémicos. Pues digdmoslo con toda claridad: no hay sistema de justicia
constitucional que pueda funcionar alli donde los partidos y sus grupos
parlamentarios se empefian en continuar sus debates politicos, de forma
sistemética, en el ambito de la jurisdiccién constitucional. Mas todavia en un
sistema en el que existe, como sucede en el nuestro, un recurso abstracto de

inconstitucionalidad, que lo es porque se presenta al margen de un concreto
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proceso judicial y porque se pone en manos de las minorias parlamentarias y
de otros sujetos institucionales del Estado central o de las autonomias:
minorias y sujetos que han tenido, y tienen, con frecuencia la tentacion de
involucrar al Tribunal Constitucional en el desarrollo de sus discrepancias
politicas legitimas. El recurso abstracto, tal y como ha sido configurado por
nuestra Constitucidén tiene ventajas indudables: entre ellas, la defensa de los
derechos de las citadas minorias, al permitirles discutir la interpretacion
constitucional que la mayoria lleva a cabo. Pero esa misma ventaja se torna en
un gran inconveniente cuando lo que es una facultad de vigilancia de la
Constitucion se convierte, para los partidos perdedores en el proceso
legislativo, en una simple forma de seguir haciendo politica por otros medios.
Junto a esa autocontencion en el recurso a un instrumento que se utiliza con
demasiada frecuencia para una finalidad diferente a aquella para la que fue
concebido, existe otra no menos importante: me refiero, como es obvio, a la
que debe exigirse a (y deben autoexigirse) los partidos para no transformar,
una vez que alguno de ellos ha acudido al Tribunal Constitucional, una
discrepancia juridica sobre la interpretacion de la Constitucion en una batalla
politica con una mera finalidad electoral; o, por lo menos, que, de hacerlo, no
eleven el tono de su utilizacion electoral hasta el punto de situar al juez
constitucional en una situacién imposible para el desarrollo normal de sus
funciones. El pleito catalan podria ser también una muestra espléndida de ese
exceso, que no se deriva del hecho mismo de la presentacién de un recurso
que estaba plenamente justificado, como habria de demostrarlo la sentencia
dictada en el caso del llevado al TCE por el Partido Popular, sino de la posterior
utilizacion politica del mismo por unos y por otros con una finalidad prevalente

0 exclusivamente electoral.

Pero la autocontencién de los partidos —que exige que aquellos abandonen
hébitos que con el correr del tiempo han ido convirtiéndose casi en actos
reflejos— debe ir referida también a su actuacién en el proceso de designacion
de magistrados, de modo muy especial de los que han de ser elegidos por las
dos cdmaras de las Cortes Generales, aunque también de los que corresponde
nombrar al Consejo General del Poder Judicial?*. Se trata, a mi juicio, de que

ese proceso se desarrolle de un modo que incentive la independencia de los
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magistrados respecto de los partidos que, directamente (Cortes Generales) o
indirectamente (Consejo General del Poder Judicial), estdn detrds de su
eleccion, en lugar de que, como viene sucediendo desde hace afios, se
incentive lo contrario. Y se trata, también, de que ese incentivo originario en
favor de la independencia funcione a la postre como un incentivo derivado
contra la tentacion de utilizar politicamente al Tribunal, pues parece facil
aceptar la ecuacién de que cuanto mas independientes sean quienes lo
componen menor sera (al ser, por mera légica, menos util) la pulsion de la
minoria de acudir a él con la intencidén de ganar alli jurisdiccionalmente lo que
ha perdido parlamentariamente en las Cortes Generales o, en su caso, la del
Gobierno de ganar en el Tribunal lo que el partido que lo sostiene ha perdido
en los parlamentos autondmicos que no le son politicamente afines, por medio
del recurso de inconstitucionalidad que el jefe del ejecutivo puede presentar
contra las leyes regionales. Por mas que soy consciente de que lo que puede
hacerse en el sentido que ahora apunto es relativamente poco, entiendo que
ese poco supone (o0 podria suponer) mucho respecto a la dinAmica claramente
perversa en la que estamos. De modo, que aun dando por muy improbable,
rebus sic stantibus, la vuelta a la eleccion de los magistrados, no por cuotas,
sino consenso —sistema que presidié la primera eleccién del TCE?® y espejo en
el que sin ningun género de dudas deberiamos mirarnos—, cabe pensar en la
utilidad que podria tener combinar ese sistema de lotes u cuotas, al que nada
indica que los partidos estén dispuestos a renunciar, por un lado con la
propuesta de candidatos cuyo historial previo de cargos, si fuera el caso, avale
su independencia (exigiendo que tales cargos no se situen, por ejemplo, en el
area del ejecutivo o del legislativo) y, por el otro, con el principio procedimental
de que los proponentes tengan derecho a vetar las propuestas de magistrados
de los deméas negociadores. El efecto que la introduccién de esa regla de
conducta —rechazada, no casualmente, de forma expresa por los partidos en la
ultima negociacion sobre la renovacion del TCE- podria acabar teniendo no es
en absoluto irrelevante, pues el derecho de quienes negocian a vetarse
mutuamente sus propuestas tenderia a una previsible traduccion: que los
partidos rebajasen el perfil politico de los propuestos (0, por expresarlo de un
modo mas correcto, su lealtad partidista) como Unico medio de evitar que

fueran vetados por los otros partidos que negocian. De hecho, un sistema
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como el actual, en el que las cuotas han llegado, en algunos momentos, al
punto de tratarse conjuntamente (en un solo paquete negociador, segun la
terminologia al uso) respecto de la composicidbn de érganos que, ademas,
poseen una naturaleza completamente diferente al TCE (Consejo General del
Poder Judicial, Tribunal de Cuentas o jConsejo de Seguridad Nuclear!), unido a
la imposibilidad de que los proponentes veten las propuestas de sus
conegociadores constituye objetivamente un incentivo para la designacion de
magistrados cercanos -y leales— a los partidos que impulsan su nombramiento
y, en esa misma medida, resulta un sistema que tiende a acentuar la sospecha
social —y la verosimilitud de las acusaciones cruzadas entre partidos— de que
los magistrados actian en el orden jurisdiccional al servicio de intereses
partidistas. Una sospecha esa que hace legitimo que los ciudadanos se
formulen la gran cuestién que hace ya mas de dos siglos suscitaba en Francia
el diputado Thibaudeau, cuando, con ocasion de la propuesta de Sieyes para
crear un jurie constitutionnaire, rechazaba la idea de una forma radical,
planteando ante la camara la eterna cuestién de quién vigila al vigilante: «Se
cuenta que en un pueblo de las Indias existe la creencia popular de que el
mundo esta sostenido por un elefante, y este elefante por una tortuga; pero
cuando se pregunta a los nativos sobre quien reposa la tortuga nadie sabe
responder». Y asi estamos hoy, en verdad, tras los udltimos y durisimos
quebrantos: como en un pueblo de las Indias. Trataremos de otros quebrantos

ya para acabar.

4. Descentralizacion territorial y desequilibrios verticales

Cuando en 1787 se cred la Union americana, los Padres Fundadores de
aguella nueva nacién que surgia de una experiencia histérica absolutamente
excepcional idearon un doble sistema de equilibrio de poderes. Su utilidad
desde la perspectiva del aseguramiento de una verdadera libertad era descrita
a la perfeccion por uno de los redactores de la Constitucién de Estados Unidos,
el mismo James Madison a quien al principio nos hemos referido, quien ya en
los momentos iniciales de la experiencia de la Unién constataba el contraste
existente entre «una republica unitaria», donde «todo el poder cedido por el

pueblo se coloca bajo la administracion de un solo gobierno; y se evitan las

49



usurpaciones dividendo ese gobierno en departamentos separados Yy
diferentes» y «la republicana americana compuesta» en la que «el poder de
gue se desprende el pueblo se divide primeramente entre dos gobiernos
distintos, y luego la porcion que corresponde a cada uno de esos gobiernos se
subdivide entre departamentos diferentes y separados. De aqui —concluia
Madison— surge una doble seguridad de los derechos del pueblo. Los
diferentes gobiernos se tendran a raya unos a otros, al tiempo que cada uno se

regulara por si mismo»?3.

Pocos discutiran en Espafia que, desde la perspectiva del equilibrio de
poderes, su reparto territorial a través de lo que hemos dado en llamar el
Estado autondmico ha contribuido a que los 6rganos politicos el Estado y los
de las autonomias se tengan mas o menos a raya mutuamente, aunque con
algunas particularidades que resultan en nuestro caso dignas de mencion. La
mas sobresaliente ha sido, sin duda, la derivada del decisivo papel que ha
tenido en el funcionamiento de esa balanza de poderes el signo partidista de
los dieciocho Gobiernos existentes en Espafia, signo que ha condicionado una
dinamica que, siendo concisos, podria resumirse en dos fendmenos que
resultan a la postre intercambiables. Primero, que el Gobierno del Estado ha
hecho la contra a los de signo politico distinto —salvo, claro, cuando dependia
de los representantes del o los partidos que sostenian a esos ejecutivos
autondmicos para conformar su mayoria en las Cortes Generales— y ha
favorecido, de forma en ocasiones descarada, a los de su mismo signo politico
0 a los que controlaban los partidos bisagra que acabo de citar. EI segundo
fendmeno se ha concretado en que los Gobiernos autonémicos han hecho la
contra al del Estado cuando era de diferente signo partidista, salvo en el caso
de que lo estuvieran sosteniendo en las Cortes con los votos del mismo partido
gue a ellos les servia de soporte, y que han favorecido al Gobierno nacional —
en ocasiones incluso en contra de sus propios intereses territoriales— cuando
unos y otros tenian un signo politico comuan. El resumen de este juego
encontrado de apoyos y oposiciones, que ha convertido al Gobierno de Espafa
en la oposicion en algunas Comunidades auténomas y a algunos Gobiernos
autonémicos en la oposicion al Gobierno de Espafia pone, en suma, de relieve,

que la balanza de poderes solo ha funcionado de verdad cuando existian
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intereses politicos encontrados entre el Gobierno nacional y los Gobiernos (y
parlamentos) autonémicos, lo que en demasiadas ocasiones ha sucedido, por
ello mismo, al margen de cualquier otra racionalidad: por ejemplo, la que se
hubiera derivado de la defensa de los intereses generales. Y es que los
intereses generales llevan teniendo en Espafia mala fama desde hace mucho
tiempo, pues levantan la sospecha de ser la piel de cordero bajo la que se
agazapa el lobo del centralismo espafolista. En realidad, esa desconfianza
hacia los intereses generales, que afecta a todos los partidos dependiendo sélo
de cual sea su posicion relativa de poder (Gobierno nacional o autonémico, por
un lado; Gobierno autonémico del mismo o distinto signo que el Gobierno
nacional, por otro) es el resultado final de un proceso descentralizador que ha
ido produciéndose de un modo que ha terminado por generar muy notables
disfuncionalidades, que lo son en mayor grado en la medida en que corregirlas
se presenta como una operacion mas dificil cada dia. Analizaré esta cuestion
seguidamente, pero no sin antes hacer una breve referencia inicial a la forma
en que se han configurado las balanzas de poder en el interior de las
Comunidades espairiolas.

4.1.;0uién manda en las autonomias?

La pregunta podria responderse, sin darle muchas vueltas, de un modo similar
a como se ha respondido al hablar del protagonismo gubernamental —incluso
presidencial— en el funcionamiento de la balanza de poderes estatal: salvo en
circunstancias especiales, mandan los Gobiernos. Y es que, en realidad, los
sistemas institucionales de las Comunidades Autonomas se han construido en
gran medida, desde que, tras los Acuerdos Autondmicos de 1981 se decidié su
generalizacion a todas ellas, casi como un calco del sistema de poderes
politicos centrales: con parlamentos elegidos del mismo modo que las Cortes
Generales y ejecutivos autondmicos designados por sus respectivos 6rganos
parlamentarios a través de un sistema que reproducia casi literalmente las
previsiones de la Constitucion de 1978 en la materia. Esa identidad juridica de
los sistemas institucionales autonémicos respecto del existente en el Estado,
sistemas donde los partidos han jugado un protagonismo casi idéntico, dando
lugar, por tanto, a las disfunciones de diverso tipo que ya han sido analizadas,

no ha impedido, sin embargo, que entre el sistema politico estatal y los de las
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autonomias acabara por producirse una diferencia sustancial: que mientras que
los ciclos politicos en el Estado han sido relativamente cortos —con la
excepcion del que protagoniz6 Felipe Gonzalez como presidente del gobierno
tras el hundimiento de UCD y en buena medida como consecuencia de aquel
fracaso tan acelerado como estrepitoso—, los ciclos autondmicos han sido, en
general, extraordinariamente largos. La idea puede ser formulada desde otra
perspectiva: mientras que en el Estado central la alternancia politica —clave en
el funcionamiento de una democracia sana— ha funcionado de una forma
razonable, antes de la autodestruccion de UCD y una vez superada la profunda
crisis que aquella supuso para las fuerzas de centro-derecha en nuestro
sistema de partidos, esa misma alternancia se ha desarrollado (o, mejor, no se
ha desarrollado) con efectos altamente preocupantes en muchas de las
Comunidades espariolas. Algunos datos son bien expresivos de esta realidad:
entre 1977 y 20011 —ultimas elecciones generales celebradas en nuestro pais
cuando se escriben estas paginas— se han producido cinco alternancias del
partido en el Gobierno (UCD:1977/PSOE:1982/PP:1996/PSOE:2004/PP:2011),
circunstancia que contrasta de un modo méas que llamativo con lo acontecido
en el ambito autondmico, en el que debe constatarse la continuidad
extraordinaria de partidos que han logrado mantenerse en el poder de forma
ininterrumpida y durante ciclos temporales muy extensos, cercanos a las tres
décadas, en varias de las mas pobladas Comunidades que componen el
conjunto: ese ha sido, en efecto, el caso del Pais Vasco (gobernado, con
combinaciones diferentes, por el PNV desde 1980 hasta 2009), Catalufia
(gobernada por CiU desde el mismo afo hasta 2003), Galicia (gobernada por el
centro-derecha [UCD-PP] desde 1981 hasta 2005, salvo el bienio de la Xunta
tripartita surgida de la inclasificable, e incalificable, mocion de censura de
1987), Andalucia (gobernada por el PSOE desde el afio 1982), Castilla-La
Mancha (gobernada por el PSOE desde el afio 1983 hasta 2011), Extremadura
(gobernada por el PSOE desde 1983 hasta 2011), o, finalmente, Baleares
(gobernada por el PP desde 1983 hasta 1999).

Aunque, como parece facilmente comprensible, atribuir ese contraste a un
anico factor, que seria, por tanto, comun a todos los supuestos, resultaria

temerario, creo, pese a ello, que ha habido elementos comunes, que si no lo
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explican de todo ni de lejos, si ayudan a entender por qué las cosas han
sucedido, en la que esfera que ahora trato, de forma tan distinta en el Estado y
en sus regiones, incluso en aquellas no mencionadas previamente, pues
también en ellas los ciclos de gobierno han sido generalmente mas extensos
qgue en las instituciones estatales. Uno de esos factores ha sido en mi opiniéon
el defectuoso funcionamiento en las autonomias de los mecanismos de control
informal sobre el poder ejecutivo y la administracion que de él depende. En
efecto, mas alla de los instrumentos formalizados de control parlamentario, que
han jugado un papel similar en el Estado y las autonomias, lo cierto es que en
estas ultimas ha existido una menor pluralidad informativa vinculada a la mayor
capacidad de los Gobiernos para controlar los medios de comunicacién
privados por la via clientelar de las ayudas y las subvenciones. Ademas, los
sistemas autonémicos de control externo del Gobierno (consejos de cuentas,
consejos consultivos, defensores del pueblo) han solido estar también
controlados por las mayorias parlamentario-gubernamentales en mayor medida
gue lo han estado en el Estado. Y es que, a la postre, la posibilidad de
desarrollar una auténtica politica democrética es en cierto grado cuestion de
tamafo, de modo que a medida que el espacio publico se contrae, por estar
formado por un menor numero de habitantes, disminuyen también,
paralelamente, las posibilidades de controlar de una forma efectiva a los que
mandan. Esa ha sido también, aunque no sélo, la razén que explica que en las
Comunidades Autonomas los ejecutivos hayan podido ejercer con mayor
facilidad un férreo control clientelar sobre sus respectivas sociedades (sus
medios de comunicacién; sus universidades; sus intelectuales, si es que asi
pueden llamarse a quienes se convierten por propia voluntad en cancerberos
del poder; sus empresas; sus cajas de ahorros y, en general, todo su sistema
de instituciones), control que ha tendido a favorecer la permanencia del
Gobierno de turno en el poder. Si a ello se afiade el factor politico identitario
(que todos los Gobiernos, pero sobre todos los nacionalistas, han manipulado
de un modo abusivo, y en ocasiones hasta limites de escandalo, para convertir
en enemigos del pais a quienes eran solo sus adversarios politicos legitimos) y
el factor fiscal (que hace de los Gobiernos autonémicos espafioles instituciones
que prestan servicios casi sin recaudar directamente impuestos) es mas facil

comprender por qué hay partidos que han podido gobernar
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ininterrumpidamente durante periodos que se han acercado a las tres décadas.
En realidad, cabria decir que, desde esta perspectiva, la idea de acercar el
gobierno a los gobernados, que tanta ilusién fue capaz de levantar en otras
épocas, ha tenido, no diré mas, pero, al menos, tanto inconvenientes como
ventajas y elementos positivos. Pero los inconvenientes han tenido que ver de
un modo muy fundamental con la forma en que se ha desarrollado el proceso
descentralizador y con el tipo de sistema autonémico que hemos construido

finalmente.

4.2. El sistema autondmico entre dos fuegos cruzados

El proceso descentralizador disefiado por el legislador constituyente tuvo como
primordial finalidad buscar una salida a los llamados problemas vasco y
catalan, es decir, y para no confundir las cosas, al problema planteado por la
presencia en esos territorios de fuerzas nacionalistas que reivindicaban un
modelo territorial diferente al Estado centralista existente en el momento en que
da comienzo el proceso democratizador. Sera ese objetivo el que, a fin de
cuentas, explicara gran parte de las previsiones de una Constitucion que no
establecio un modelo de Estado, pero que puso las bases para proceder a su
descentralizacion. Nuestra ley fundamental no definio, en efecto, el tipo de
Estado que, desde el punto de vista de su organizacion territorial, existiria en
Espafa tras su entrada en vigor, y no lo hizo porque la falta de acuerdo al
respecto entre quienes participaron en el proceso constituyente era patente.
Por eso, tras proclamar el principio de unidad, el derecho a la autonomia y el
principio de solidaridad, la Constitucion trasladé la cuestion a un titulo VI
confuso y farragoso del que no cabia deducir si ibamos a tener o no finalmente
Comunidades Autonomas; cuantas serian aquellas, si la primera de las dos
hipétesis previas se hacia realidad; cual seria la naturaleza de la
descentralizacion (politica o simplemente administrativa) y si tal naturaleza
seria comun a todos los eventuales entes territoriales descentralizados o
resultaria en algunos casos diferente. Solo de la disposicion transitoria segunda
del texto constitucional cabia deducir con toda claridad que el constituyente
habia buscado una formula que permitiese dar un tratamiento especifico y
privilegiado a Catalufia y a las tres provincias vascas, lo que fue posible a

través de la habilidosa parafrasis juridica de «los territorios que en el pasado
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hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto de autonomia,
cuyas ventajas evidentes tenian para sus creadores el sélo inconveniente de

que Galicia deberia ser también incluida en el paquete.

Con ese marco juridico, que daba tantas opciones como las que se derivaban
de su extraordinaria flexibilidad, la primera de ellas fue intentar una
interpretacion nacionalista de la Constitucion, es decir, una que reducia la
autonomia politica a las tres regiones mencionadas y dejaba a las demas en el
terreno pantanoso de una descentralizacion administrativa mas 0 menos
amplia. Pero la decision andaluza de romper el consenso partidista y tramitar
su Estatuto por la via especial del articulo 151 de la Constitucion, pretendida
luego —aunque sin éxito— por otros territorios, se tradujo finalmente en un
cambio sustancial de orientacion en el desarrollo del proceso descentralizador:
de la interpretacion nacionalista de nuestra ley fundamental se pas6 a la
generalizacion del mapa autonémico y a la igualacion sustancial de la
estructura institucional las Comunidades, aunque no, en un primer momento,
de sus ambitos de competencias respectivos. Los ya citados Acuerdos
Autonomicos de 1981 fueron la expresion formalizada de ese verdadero giro
histdrico. A partir de ahi, y sin entrar en mas detalles que los que aqui resultan
estrictamente necesarios, se abrirAd una dinamica autondmica que, desde la
segunda mitad de los afios ochenta hasta el momento en que se escriben estas
paginas, ha estado dominada por dos diferentes dialécticas: la interautonémica
y la intrautonémica. En efecto, nuestro sistema autondémico, sometido a dos
fuegos cruzados de intereses particulares que acabaran por provocar la
practica desaparicién de los intereses generales del horizonte politico espafiol,
ha vivido atenazado desde el momento mismo de su puesta en marcha por la
competicion existente entre las diversas Comunidades regionales (dinamica
interautonémica). Al mismo tiempo, por la dialéctica que se produjo en el
interior de cada una de aquellas entre la progresiva consolidacion de un
sistema institucional propio, y la reclamacion, y posterior asuncion en favor de
tal sistema, de competencias materiales (dinamica intraautonémica), de modo
qgue las competencias tiraban de la estructura institucional y ésta lo hacia de
aquellas, en un circulo que se retroalimentaba sin cesar. La primera de las

dinamicas citadas constituye, sin duda, un elemento explicativo indispensable a
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la hora de dar cuenta de los giros mas notables que ha experimentado hasta la
fecha la evolucién del proceso de construccién del modelo autonémico espafiol.
Junto a ella, la dinamica intraautonémica, es decir la que se produce entre
organizacion institucional propia, de un lado, y asuncién de competencias, del
otro, resulta, a mi juicio, igualmente decisiva para entender lo que precede
desde el punto de vista l6gico —si se me permite expresarlo de ese modo—, es
decir, desde una perspectiva no tanto cronolégica como politica, a esa
constante carrera de emulaciéon entre las Comunidades de primera y de
segunda, por decirlo con el lenguaje que se ha venido utilizando fuera de los

circulos juridicos.

Por lo demas, esa constante competicion de las Comunidades de primera por
escaparse de las otras y de las otras por alcanzar a las que marchan en
cabeza se vio, ademas, favorecida durante las legislaturas de las Cortes
Generales de 1993 y de 1996, y, posteriormente, con un sentido diferente y
muchisimo mas grave desde la perspectiva de la cohesién estatal, durante las
de 2004 y 2008, por las peculiares caracteristicas de un sistema de partidos en
el que ninguna de las dos grandes fuerzas estatales sobre las que se
conformaba la mayoria parlamentario-gubernamental (el PSOE y el PP)
contaban con el apoyo de la mayoria absoluta del Congreso, lo que convirtio a
los partidos nacionalistas del Pais Vasco y Catalufia (Partido Nacionalista
Vasco y Convergencia i Unio, en el primer ciclo, al que se unirian luego
Esquerra Republicana de Catalunya y el Bloque Nacionalista Galego en el
segundo) en fuerzas fundamentales para la gobernabilidad de las instituciones
estatales, y reforzd, claro estd, su posicibn negociadora como partidos
extractivos, es decir, como partidos que se comportaban en realidad como
auténticos grupos de presion en favor de sus conveniencias partidistas y de los

intereses particulares de sus respectivos territorios.

Todo lo apuntado ha tenido, sin ningan género de dudas, decisivas
consecuencias en el funcionamiento y desarrollo del Estado de las autonomias.
Pero —y vuelvo a subrayarlo— nada de ello resultaria comprensible sin tener a la
vista la referida dindmica intraautonémica (entre instituciones y competencias

en el interior de cada una de las Comunidades que conformaban el sistema) lo
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que no resulta, en todo caso, dificil de explicar. méas alla de las diferencias que
podrian apreciarse entre las llamadas Comunidades de via rapida y de via
lenta, la consolidacién de un sistema institucional propio generé desde el
principio en todas ellas la aparicion de una clase politica autondémica
(incipiente, claro, inicialmente), cuyas posibilidades de pervivencia y de futuro
desarrollo dependian sobre todo de la creciente consolidacién del entramado
de poderes autondmicos y de la progresiva asuncion de competencias por su
parte. En suma, lo sucedido con nuestro Estado de las autonomias desde el
momento en que se aprobaron los ultimos Estatutos de los territorios que
vinieron finalmente a conformarlo ha sido, no sélo, pero si de modo muy
decisivo, consecuencia del hecho de que en las Comunidades se asentaron
instituciones cuya cobertura personal exigio la apertura de amplios procesos de
movilizacion de elites politicas territoriales que muy pronto identificaron que su
maximo interés, en tanto que elites que habian unido su fortuna a la
consolidacion del proceso descentralizador, pasaba necesariamente por
profundizar ese proceso, lo que abriria, a su vez, un constante circuito de
retroalimentacion, en el que el fortalecimiento de la estructura institucional
propia exigia recibir la transferencia de mas y mas competencias del Estado
central, a la vez que tal creciente asuncion, y acumulacion, de competencias
exigia perfeccionar y extender una red organica de cardcter institucional con la

que poder gestionarlas eficientemente®*.

4.3. Los nacionalistas y su cuento de nunca acabar

Todo el proceso descentralizador que he tratado de describir de forma tan
sucinta no fue capaz de lograr el primero y fundamental de sus diversos
objetivos: despotenciar la reivindicacion nacionalista al colmar las expectativas
de sus portadores partidistas. Lejos de ello, la persistencia del problema
nacional —que, repito, no es otro que el de la existencia de partidos
nacionalistas que reivindican una reacomodacion constante del modelo
autondmico espafiol con la vista puesta en superarlo antes o después— ha
complicado de un modo extraordinario la gestion politica de la cuestion
territorial. Podria decirse, asi, que la Espafia que se descentraliz6 y que
asumié, consecuentemente, los inevitables conflictos que la descentralizacién

iba a traer consigo, con la razonable expectativa de que esa descentralizacion
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resolveria el llamado problema nacional al dar satisfaccion a las demandas
politicas de los nacionalistas, ha visto como poco a poco se frustraba su
objetivo. Para sorpresa de muchos, las cosas acabaron por acontecer, en
realidad, de un modo bien distinto, por no decir que sucedieron justamente del
revés. Y asi, ese referido problema nacional no sélo pervivira, pese a la
creacion del Estado autonémico que se suponia vendria a darle solucion y a la
progresiva y rapidisima extension de la descentralizacion, sino que esa misma
pervivencia vendra a complicar mas y mas, con el transcurso de los afos, la
posibilidad de administrar de un modo llevadero la cuestion territorial. Sera de
ese modo como la permanente insatisfaccion de las fuerzas nacionalistas —
tanto mas relevante cuanto que los dos principales partidos de ambito no
estatal (CiU y PNV) gobernardn sus respectivos territorios durante todo el
proceso de alumbramiento, desarrollo y consolidacion del sistema autonémico
espafol-acabara determinando que el sistema autondmico permanezca en una
fase permanente de redescentralizacién, de modo que cada vez que los
nacionalistas han alcanzado la meta descentralizadora que se habian prefijado
de antemano han procedido ya a proclamar sus nuevas reclamaciones y
exigencias. De hecho, los Gobiernos nacionalistas —pues de eso se ha tratado
al fin y al cabo durante practicamente treinta afios en Catalufia y Pais Vasco—
han mantenido un permanente tour de force con el Estado que ha animado a
hacer lo mismo, a veces a su pesar, a los Gobiernos autonémicos controlados
por los dos grandes partidos estatales, incapaces de frenar una dinamica en la
que el agravio comparativo ha jugado siempre como la espoleta que daba lugar
al estallido de un nuevo aluvion de reclamaciones para que el Estado central

cediera poder econémico y politico.

La centralidad de los partidos nacionalistas en la determinacién de nuestra
forma de gobierno y la insaciable voracidad competencial en que iba a acabar
por traducirse su creciente desacuerdo con el modelo autonémico espafiol y su,
igualmente creciente, voluntad de superarlo para caminar hacia un
confederalismo que pudiera poner, antes o después, a los territorios
gobernados por el nacionalismo a las puertas de la independencia (ese y no
otro fue, en su momento, el significado del llamado Plan Ibarretxe e igualmente,

aungue en un sentido diferente, el del proyecto de Estatuto aprobado por el
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parlamento catalan el 30 de septiembre de 2005) imposibilitaron, a la postre,
gue nuestro sistema constitucional de distribucién de competencias, incapaz de
poner freno a esa permanente carrera hacia el progresivo adelgazamiento del
Estado?®, pudiese mantener su cohesién eficazmente. Aqui se sittia, a mi juicio,
una de las razones esenciales que permiten comprender la influencia que tan
tenido a la postre los nacionalismos interiores en la dindmica de funcionamiento
del sistema autondémico espafiol. Y es que, en la que constituye la principal
peculiaridad juridica de nuestro modelo autonomista, el constituyente dispuso,
como ya vimos, un sistema abierto de distribucion de competencias que,
aungue pudo ser Util inicialmente para facilitar el proceso de construcciéon del
Estado autondémico espafiol, ha terminado por constituirse en un factor
claramente disfuncional para la cohesion de Estado de las autonomias: «A
diferencia de lo que sucede en los Estado federales o regionales —sefalaria el
Consejo de Estado en su Informe sobre modificaciones de la Constitucion
espafiola, de febrero de 2006%°—, en Espafia son los Estatutos de Autonomia y
no la Constitucion u otras normas de idéntico rango, los que establecen el
ambito competencial de las Comunidades Auténomas?’, y por ello también, a
contrario, delimitan el conjunto de competencias que, ademas de las que la
Constitucion le reserva en exclusiva, quedan en manos del Estado en relacion
con cada Comunidad». Ello significa, como el propio Informe subrayara con
posterioridad, que «la apertura de nuestro sistema de distribucion territorial del
poder es [...] su rasgo mas caracteristico, su mas acusada peculiaridad», pues
se concreta «en la posibilidad que el sistema ofrece a las Comunidades

Autonomas de acometer la reforma de sus Estatutos».

Pese a lo que acabo de apuntar, todo hace pensar que, muy probablemente,
aun con sus agujeros, ese sistema hubiera, pese a todo, funcionado de no
haber existido partidos nacionalistas que desde muy pronto vieron en aquellos
agujeros los huecos en donde colocar su municion. Ciertamente, ni la
permanente posibilidad de que las Comunidades Autdbnomas puedan proceder
a acometer una reforma estatutaria, ni las previsiones del articulo 150.2 de la
Constitucion, en materia de leyes de transferencia o delegacion de
competencias, ni la amplisima potestad que el Tribunal Constitucional ha tenido

para ir delimitando la extension de las materias competenciales y para ir
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ampliandolas a favor de las Comunidades a medida que la presion de aquellas
aumentaba (piénsese, como ejemplos paradigmaticos, en lo acontecido con las
materias «relaciones internacionales» o «administracién de justicia», de los
apartados 3 y 5 del articulo 149.1 de la Constitucion) hubieran dado el juego
juridico-politico que hoy es ya bien conocido de no haber existido fuerzas con
vocacion y en condiciones de sacar todo el partido posible a las fisuras que
eran consecuencia de la apertura del sistema. Y ello hasta el punto de que
empecinarse en mantener, en tal contexto, nuestro sistema de distribucion de
competencias tal y como la Constitucion lo habia disefiado ha sido, sin duda,
un grave error, de quiza irreparables consecuencias: un error que constituye
desde hace tiempo un manifiesto despropoésito. Nadie lo ha expresado mejor
que el Consejo de Estado en el Informe ya citado, que, redactado sélo unos
meses después de que el parlamento de Catalufia procediese a aprobar el
texto del Estatuto de 30 de septiembre, puede ser leido en esa parte como una
referencia implicita a los peligros constitucionales de aquella disparatada
iniciativa: «Los riesgos de crisis que la apertura del sistema genera se hacen,
ademdas, mas graves, por razones obvias, cuanto mas se acerca el ambito
competencial de las Comunidades al maximo admitido por la Constitucion. En
esta situacion, cerca de la que nos encontramos ya, cualquier propuesta de
reforma que pretenda ampliar las competencias de la Comunidad respectiva
puede dar lugar a acusaciones de que con ella se pretende rozar o violentar, de
manera deliberada o no, los limites constitucionales». Demostrando la
importancia que para el Consejo de Estado tenia su advertencia, el Informe
insistia, paginas después, en que era «obvio que el @mbito competencial de
muchas de nuestras Comunidades esta cerca de agotar el campo que el
articulo 149 les reserva, cuando no lo ha agotado ya, y que esta situacion
incrementa el riesgo de que una nueva ampliacion traspase los limites que este

articulo establece»

Todo lo apuntado no es suficiente, en cualquier caso, para dar cumplida cuenta
del peso del factor nacionalista en la forma de funcionamiento del Estado
autonémico espafol. Muy por el contrario, resulta necesario afadir, a las
anteriores, otra linea argumental: la determinada por la influencia que nuestro

sistema electoral ha tenido en nuestro sistema de partidos y éste, a su vez, en
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la capacidad de presion politica e institucional de los nacionalistas. Segun se
ha sefialado previamente, lo cierto es que la conjuncion de los diversos
elementos que configuran nuestro sistema electoral para el Congreso se
traducen en una neto beneficio para los dos primeros partidos en cada distrito a
la hora de traducir votos en escafios y, en consecuencia, en la extrema
dificultad que existe para que un tercer partido de &mbito estatal pueda entrar
en el reparto, salvo en un corto ndmero de circunscripciones donde, al
repartirse un numero superior a los siete u ocho escafios, el sistema funciona
en la realidad como proporcional. Y es que en las provincias en las que se que
reparten pocos diputados —lo que acontece en gran parte de ellas—, el sistema,
por el contrario, es, de hecho, mayoritario. El resultado final de esta situacion
es conocido: nuestro sistema de partidos ha acabado por ser casi bipartidista
en el conjunto del Estado, aunque tal bipartidismo aparece corregido por la
presencia de partidos nacionalistas que en determinadas territorios consiguen
ser primero o0 segundo en las circunscripciones en que aquellos se dividen. Lo
qgue quiere decir, ni mas ni menos, que cuando uno de los dos grandes (el
PSOE y el PP desde el hundimiento de UCD) no consiguen la mayoria absoluta
en el Congreso no existe una posible bisagra estatal con la que formar
gobierno o de la que obtener el apoyo parlamentario necesario para configurar
una solida mayoria capaz de sostenerlo, de modo que el ganador por mayoria
relativa solo es capaz de gobernar buscando el apoyo externo de partidos
nacionalistas. Ello, como es obvio, coloca a los agraciados en cada caso en la
condicion de partidos extractivos —casi grupos de presion— que pasan a estar
en condiciones de plantear su relacion con el Gobierno nacional en unos
términos muy claros: gobernabilidad nacional a cambio de més poder regional.
Si esos aliados nacionalistas del Gobierno del Estado son, ademas, como ha
ocurrido en todo el periodo 1979-2003 en Cataluiia, 1979-2009 en el Pais
Vasco y 2005-2009 en Galicia, partidos gobernantes en sus respectivos
territorios, la presion descentralizadora cobra entonces todo su sentido, pues el
que presiona es el directo beneficiario de los réditos politicos y econémicos que

produce la presion.

La conclusion final del andlisis precedente parece facil de obtener: durante todo

el tiempo transcurrido desde la puesta en marcha del sistema autondémico
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espaniol los tres elementos juridico-politicos que se han apuntado de forma tan
sucinta se fueron encadenando, es cierto que con diferente intensidad segun
las épocas, para dar lugar, en sentido literal, a un auténtico circulo vicioso. Por
una parte, el sistema electoral ha dificultado extraordinariamente desde sus
origenes la aparicion de bisagras estatales y ha puesto en manos de los
partidos nacionalistas la gobernacion general cuando uno de los dos grandes
partidos estatales no ha alcanzado la mayoria absoluta en el Congreso; por la
otra, esos partidos nacionalistas han tendido a comportarse como partidos
extractivos, es decir, como simples grupos de presion cuyo objetivo era obtener
mas cuotas de poder para sus respectivos territorios; finalmente, y cerrando el
circulo, todo ello ha sido posible por unas previsiones constitucionales que
permitian la revisidon constante del sistema, bien fuera través de las reformas
estatutarias, bien mediante las leyes de transferencia y delegacion de
competencias o bien, incluso, a través de una jurisprudencia Constitucional que
ha tendido a ser mas concesiva para las exigencias de las Comunidades a
medida que aumentaban por parte de aquellas las posibilidades de chantaje
institucional como fruto de la capacidad de presion autondémica y de las

amenazas nacionalistas de desautorizar la labor del propio Tribunal.

4.3. Cambiar de Estado... sin reformar el Estado

La descentralizacion ha significado, pues, en Espafia un cambio sustancial en
la naturaleza del Estado, que de ser uno de los mas centralizados de Europa
ha pasado a presentar un grado de descentralizacion que es del todo
equiparable al que existe en muchos Estados federales. De hecho, el cambio
sideral en la naturaleza del Estado, que puede comprobarse con sélo mirar la
distribucion estatal, regional y local de los presupuestos publicos o el nimero
de funcionarios adscritos a las administraciones respectivas de cada uno de
esos tres niveles de poder®®, se ha producido sin que el Estado que ya existia
cuando comenzO la descentralizacion fuese entonces reformado en
profundidad, ni lo haya sido con posterioridad. De este modo, lo que ha
ocurrido en Espafa en realidad es que sobre un Estado (el centralista) se ha
sobrepuesto otro, resultante de los cambios introducidos en aquel (el
autonémico), pero dejando intocadas los elementos del primero que la

construccion del segundo no exigid modificar. En suma: esos dos Estados no
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se han acomodado y encajado el uno con el otro para hacer coherente la
estructura y el funcionamiento del conjunto, sino que se han superpuesto el uno
sobre el otro, lo que ha dado lugar a problemas de naturaleza muy diversa, de
entre los que creo que, al menos tres, han de destacarse. El primero es el mas
obvio: tenemos un Estado inmenso y profundamente desequilibrado
internamente, donde falta administracion especializada para hacer frente a las
necesidades de un moderno Estado social (asi, sobre todo, en las esferas
sanitaria, educativa, policial, judicial y de politica social) mientras sobra por
todos lados burocracia general en nuestras cuatro administraciones
superpuestas: local, provincial, autonémica y estatal. Como consecuencia de
ello, vivimos en Espafia en una absoluta confusion competencial, en donde
todas las administraciones hacen de todo aunque sin saber cuales son con
claridad sus respectivas competencias, lo que se traduce, segun siempre
resulta inevitable en estos casos, en duplicidad y confusion, en lentitud
administrativa y, en fin, tanto en una disminucion palpable de la eficacia de las
administraciones publicas como en un aumento disparatado de sus gastos. De
hecho, el tercer problema tiene que ver con la insostenibilidad de un Estado
que, a fin de cuentas (jy nunca mejor dicho!) son dos en realidad: el
autonomico y todo lo que quedo del anterior. El problema de la insostenibilidad
de esos dos Estados superpuestos no se percibié en toda su crudeza mientras
las alegrias del crecimiento de la economia permitian huir hacia delante sin
jamas mirar atras. Pero la crisis ha puesto las cosas en su sitio al demostrar,
por decirlo con claridad, que hemos construido un Estado que sencillamente no

podemos permitirnos.

En tal contexto, aunque es obvia la existencia de poderosisimas razones para
acometer la reforma del Estado —la mas importante que, de seguir como hasta
ahora, serd imposible mantener esa cohesion minima sin la cual un Estado,
antes o después, deja de existir—, lo cierto es que lo importante ha cedido el
lugar ante lo urgente, que es hoy evitar la quiebra de nuestras administraciones
publicas que con alta probabilidad se derivaria de mantener el sistema tal y
como esta. Pero esas urgencias no deberian, pese a todo, llevarnos a olvidar
que el futuro pasa, en primer lugar y de un modo inaplazable, por hacer frente a

«los riesgos de crisis que la apertura del sistema autondmico genera», ya

63



denunciados en su dia por el Consejo de Estado, procediendo a lo que resulta
elemental: por un lado, a cerrar el Estado autondmico, estabilizando de una vez
su sistema de distribucibn competencial, aunque no sin antes haber
reordenado el reparto hoy existente con arreglo a las exigencias derivadas de
la racionalidad de un Estado descentralizado, pero eficiente y cohesionado, y
no de las nacidas de la obsesion identitaria y la voracidad nacionalista por crear
pequefnos estados dentro del Estado; por otro lado, a reformar el Estado de las
autonomias mediante una mejora sustancial de la coordinacién
interadministrativa y la cooperacion territorial de un Estado donde debe haber
quien esté en condiciones de definir los intereses generales y de dirigir el
proceso a través del cual aquellos pueden y deben cohonestarse con los

particulares de los municipios y regiones.

Pero el futuro pasa también, a mi juicio sin ningun género de dudas, por
acometer una reforma integral de nuestro Estado y no sélo de la parte de aquel
que nacio con la implantacion de las autonomias. Desde esta otra perspectiva
es necesario como minimo proceder a la supresion de una administracion
provincial que, nacida al servicio de unas necesidades hoy inexistentes, carece
por completo de sentido; y es igualmente indispensable proceder a una
remodelacion del mapa municipal, para reducir de forma drastica el nimero de
municipios actuales —mas de ocho mil-, la mayor parte de los cuales ni por
tamafio ni por capacidad financiera pueden cumplir adecuadamente sus

funciones.

A nadie se le escapa que este programa urgente de reformas —conformado
s6lo por un parte de las que estan golpeando en la puerta para entrar, en
algunas ocasiones, desde hace muchos afios— deberia ser impulsado y llevado
a cabo por los mismos que, de un modo u otro, han venido beneficiandose del
actual desaguisado: hablo, claro esta, de los partidos. Pues son ellos, de forma
muy especial, los que tienen el poder y la responsabilidad de construir un
Estado moderno y eficiente donde hoy existe uno cuya ineficiencia es el
resultado final del muy defectuoso disefio del sistema autonémico espafiol y, en
combinacion con ello, de la disparatada simbiosis entre lo antiguo y lo actual a

la que he venido refiriendome. Mi conclusion final no es, pues, lo sé, muy
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alentadora. Y ello porque tanto para reintroducir en el Estado central una
balanza equilibrada de poderes capaz de hacer realidad la finalidad que hace
dos siglos y medio le atribuia Montesquieu a su principio de la separacion de
los poderes (que el poder frene al poder) como para reformar en profundidad el
Estado inviable que tenemos se necesita el concurso de unos partidos politicos
que haciendo una y otra cosa perderian gran parte del poder del que hoy
disfrutan. Por eso, retomo, para acabar, un asunto central para el futuro de
nuestro pais que a lo largo de este ensayo ha quedado apuntado en diversas
ocasiones: que solo una activa participacion de la sociedad, que desapodere a
los partidos de las competencias que no deben corresponderle en un Estado
democratico y contribuya a descolonizar los poderes publicos del influjo
partidista alli donde aquel resulta perturbador para el funcionamiento adecuado
de las instituciones, podria salvarnos del deterioro progresivo en el que
estamos y del que solo hemos cobrado conciencia general cuando hemos

caido en la cuenta de que las cuentas no cuadraban.
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