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Capitulo 7
PARLAMENTOS Y REPRESENTACION

Maurizio Cotta

1. Parlamentos y representacion democritica

En una primera aproximacién se advierte que la mayor parte de los sistemas
politicos contemporéneos revela la presencia de una institucién que, aunque deno-
minada de forma diferente segtn los paises (Congreso, Parlamento, Asamblea Na-
cional, Estados Generales, Consejo, etc.) se ha venido definiendo normalmente
como parlamento'. La ausencia total de un parlamento es hoy mds excepcional
que su presencia. Si volvemos la mirada detenidamente a otro eje —el diacré-
nico— incluso el pasado revela la presencia significativa de instituciones parla-
mentarias. Aqui, sin embargo, las lagunas son mas consistentes: son esencialmente
los paises europeos los que se benefician de una tradicién de largo alcance. La
extensién del fendmeno en el espacio (y esto es lo que més cuenta dentro de la va-
riedad de las culturas y de los regimenes politicos contemporéneos) y en el tiempo
(con los problemas obvios de la transformacién de la propia forma de la politica)
crea, naturalmente, riesgos importantes de «ampliacién» y de generalizacién del
concepto del parlamento. ¢ Conviene abarcar con el mismo término realidades tan
fuertemente diferenciadas?

Para afrontar estos problemas de puesta a punto conceptual conviene partir
de un significado «fuerte». Es posible hacerlo comenzando por una identificacién
de las caracteristicas fundamentales del fendmeno parlamentario tal y como se
presenta en el interior del dmbito histérico y geogréfico en el que logré su culmi-
nacién, es decir, el 4mbito de las democracias liberales occidentales a partir, a
grosso modo, de la segunda mitad de este siglo. A partir de ahi se podréd proceder,
después, a retroceder histéricamente para tratar de entender hasta qué punto el
fenémeno hunde sus raices en experiencias «parlamentarias» del pasado», a exten-
der 1a mirada en el espacio politico contemporaneo para valorar el grado de ale-

1 MERMAN, V., y MENDEL, F., Parliaments of the World. A Reference Compendium, Berlin,
de Gruyter, 1976.
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jamiento de las asambleas parlamentarias presentes en los regimenes no demo-
créticos del modelo original. Con respecto a este Gltimo eje el modo de proceder
puede parecer etnocéntrico, pero queda bien justificado con tal de tener presente
que las instituciones parlamentarias de la época contemporinea son una «inven-
cién» de las democracias liberales occidentales y han sido recibidas (y adaptadas)
en Jos demas regimenes, a partir del modelo de éstas.

A modo de una primera esquematizacion, lo que caracteriza a los parlamentos
democréaticos son los siguientes atributos: 1) su naturaleza asamblearia; 2) su ca-
racter permanente; 3) su pluralismo interno; la unidén orgénica con los procesos
de la representacién. Como se puede ver inmediatamente, no hemos tomado en
consideracién, por el momento, los aspectos funcionales de las instituciones parla-
mentarias y nos hemos concentrado en las caracteristicas estructurales, en sentido
amplio, siguiendo una estrategia de definicién y de anélisis que nos parece til 2.
Veamos con un poco mas de detenimiento el significado de los cuatro rasgos
precedentes. Con el primero se hace referencia a la forma colegiada, es decir,
tendencialmente paritaria, de la pertenencia a la institucién y a su relativa am-
plitud. Una asamblea parlamentaria es un organismo fundamentalmente no jerar-
quico (aunque no faltan desniveles potestativos, pero plurales y circunscritos a
ambitos bastante mas delimitados que en otras instituciones. Ademas estad com-
puesto por un nimero de miembros por lo general mas extenso que otros organis-
mos colegiados (comisiones, comités, etc.). En segundo lugar, los parlamentos, en
cuanto organismo permanentes y no ad hoc, no estan limitados a decisiones par-
ticulares, sino que son capaces de originar un flujo decisional continuo, ponién-
dose, de este modo, en el mismo nivel que las demds instituciones fundamentales
de gobierno. El caricter permanente tiene, adem4s, un primer significado de auto-
nomia: la no dependencia del parlamento de otros organismos para su convoca-
toria. Se trata, ademds, de una institucién organizada segtn un principio de plura-
lismo, es decir, de modo a consentir y regular la coexistencia de una pluralidad
de «voces». Esta caracteristica encuentra su expresién en una compleja normativa
reglamentaria, muy variada segin los casos, pero con un minimo comdn denomi-
nador que es el de permitir de manera continuada la expresion de la oposicién.
Las caracteristicas precedentes, es decir, el asambleismo y la permanencia, adquie-
ren desde esta Optica una particular relevancia. Se presentan como condiciones
extremadamente favorables (aunque no suficientes) para permitir jugar un papel
politico a las oposiciones. Una dltima caracteristica de los parlamentos democra-
ticos, no por su importancia, sino, por €l contrario, porque entre todas las demds
es la que posee un mayor poder de discriminacidn, es que éstos estin situados en
la cima de los procesos «representativos». Se trata de asambleas no existentes
por si mismas y con una autolegitimacién propia (como, por ejemplo, los diversos
consejos de expertos que, con todo, en ocasiones pueden jugar papeles muy impor-
tantes en la vida politica), sino que se basan en un vinculo organico con la ciu-
dadania politica. El instrumento de esta relacién lo constituyen formas diversas
(méds o menos directas) de eleccidn, salvo en algunos casos, mds frecuentes en el
siglo pasado y hoy en dia excepcionales (y, ademds, limitados Gnicamente a una
cdmara del parlamento), debidos a la supervivencia de formas «histéricas» de

2 Rices, F. W., Legislative Structures: Some Thoughts on Elected National Assemblies, en
A. KOrNBERG (ed.), Legislatures in Comparative Perspective, Nueva York, McKay, 1973,
pp. 39-93.
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representacién no electoral (el ejemplo de la Cdmara de los Lores inglesa es hoy
el Gnico), o a su nombramiento por parte del ejecutivo.

Una definicién estructural minima del parlamento podria ser, por todo ello, la
siguiente: «asamblea representativa, permanente y pluralista». La ausencia de cual-
quiera de estos elementos determina un cambio sustancial en la naturaleza de la
institucién. La multiplicidad de experiencias de «parlamentos no democraticos»
revela una gama bastante variada de desviacién de este modelo. La caracteristica
del pluralismo es la que, en primer lugar, desaparece o se atentia, pero también
la representatividad y la permanencia se convierten, por lo general, en aleatorias
o carentes de significado. Continuar utilizando el mismo término de parlamentc
incluso para estos casos puede hacerse inicamente con una cierta prudencia: las
propiedades del concepto utilizado, de hecho, ya no serdn las mismas. Y si la
convencion lingiiistica impide diferenciar los términos se necesitard, al menos,
afianzarlos con un adjetivo calificativo que llame la atencién sobre la diversidad.

La conveniencia de partir de una consideracién del concepto de representacién
es bastante obvia después de todo lo dicho con anterioridad. El atributo politica-
mente mas significativo de la definicién de los parlamentos es, de hecho, en reali-
dad su caricter representativo. Con ello se hace referencia a una de sus caracte-
risticas estructurales, pero también, obviamente, a una dimensién fundamental de
sus atribuciones funcionales. Pero atin hay mas. Como se ha visto en el capitulo
tercero de este manual, el atributo «representativo» no califica dnicamente a una
estructura politica (el parlamento), sino ademés a un régimen en su conjunto (la
democracia representativa). .

Fijar con precisién el significado del concepto de representacién no es algo
simple. Dentro de este concepto, con el que interpretamos aspectos cruciales de
la politica, confluyen una variedad verdaderamente notable de elementos. Como
se ha expuesto en uno de los estudios méas profundos sobre este concepto 3, pode-
mos diferenciar por lo menos cinco variantes principales de su significado. Contri-
buyen a determinar esta variedad, ademds, las importantes sugerencias provenien-
tes de la utilizacién del concepto de representacidn en esferas distintas de la
politica. Piénsese, ante todo, en el campo del derecho privado y las importantes
y diversas aplicaciones que posee el tema de la representacion en éste; pero tam-
bién en el del derecho procesal (y a las relaciones entre las partes del proceso
y sus respectivos «representantes»); e incluso al campo de la creacién artistica
figurativa y escénica ademds de a la teologia cristiana. Un detenido anélisis del
lenguaje y de las conceptualizaciones politicas a lo largo del tiempo revela en
qué medida han sido dependientes de utilizaciones metaféricas de las aplicaciones
que la palabra representacion posee en esferas no politicas.

Las cinco variantes diferenciadas por Pitkin son las siguientes: 1) la represen-
tacién como cesién de autoridad; 2) la representacién como responsabilidad); 3) la
representacién como representacién, espejo, reproduccién de una determinada
realidad; 4) la representacién como evocacién simbdélica; 5) la representacién como
accién en interés de alguien que no puede o no desea actuar personalmente. Todas
estas acepciones aparecen en alguna medida en la experiencia politica, de una
manera individual, pero incluso con més frecuencia, con una cierta dosis de inter-
ferencia. La preeminencia atribuida a uno u otro aspecto produce dentro del
sistema politico efectos «representativos» bastante diferentes, como puede adver-

3 PrrkiN, H. F.,, The Concept of Representation, Berkeley, University of California Press,
1967.
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jamiento de las asambleas parlamentarias presentes en los regimenes no demo-
créticos del modelo original. Con respecto a este dltimo eje el modo de proceder
puede parecer etnocéntrico, pero queda bien justificado con tal de tener presente
que las instituciones parlamentarias de la época contemporinea son una «inven-
cién» de las democracias liberales occidentales y han sido recibidas (y adaptadas)
en los demas regimenes, a partir del modelo de éstas.

A modo de una primera esquematizacién, lo que caracteriza a los parlamentos
democraticos son los siguientes atributos: 1) su naturaleza asamblearia; 2) su ca-
racter permanente; 3) su pluralismo interno; la unidn orgénica con los procesos
de la representacién. Como se puede ver inmediatamente, no hemos tomado en
consideracién, por el momento, los aspectos funcionales de las instituciones parla-
mentarias y nos hemos concentrado en las caracteristicas estructurales, en sentido
amplio, siguiendo una estrategia de definicién y de anélisis que nos parece dtil %
Veamos con un poco mds de detenimiento el significado de los cuatro rasgos
precedentes. Con el primero se hace referencia a la forma colegiada, es decir,
tendencialmente paritaria, de la pertenencia a la institucién y a su relativa am-
plitud. Una asamblea parlamentaria es un organismo fundamentalmente no jerér-
quico (aunque no faltan desniveles potestativos, pero plurales y circunscritos a
ambitos bastante mds delimitados que en otras instituciones. Ademdés estd com-
puesto por un nimero de miembros por lo general mas extenso que otros organis-
mos colegiados (comisiones, comités, etc.). En segundo lugar, los parlamentos, en
cuanto organismo permanentes y no ad hoc, no estdn limitados a decisiones par-
ticulares, sino que son capaces de originar un flujo decisional continuo, ponién-
dose, de este modo, en el mismo nivel que las demds instituciones fundamentales
de gobierno. El caricter permanente tiene, ademds, un primer significado de auto-
nomia: la no dependencia del parlamento de otros organismos para su convoca-
toria. Se trata, ademds, de una institucién organizada segin un principio de plura-
lismo, es decir, de modo a consentir y regular la coexistencia de una pluralidad
de «voces». Esta caracteristica encuentra su expresién en una compleja normativa
_reglamentaria, muy variada segin los casos, pero con un minimo comtn denomi-
nador que es el de permitir de manera continuada la expresién de la oposicién.
Las caracteristicas precedentes, es decir, el asambleismo y la permanencia, adquie-
ren desde esta Optica una particular relevancia. Se presentan como condiciones
extremadamente favorables (aunque no suficientes) para permitir jugar un papel
politico a las oposiciones. Una dltima caracteristica de los parlamentos democra-
ticos, no por su importancia; sino, por-el contrario, porque entre ‘todas las demés
es la que posee un mayor poder de discriminacién, es que éstos estan situados en
la cima de los procesos «representativos». Se trata de asambleas no existentes
por si mismas y con una autolegitimacién propia (como, por ejemplo, los diversos
consejos de expertos que, con todo, en ocasiones pueden jugar papeles muy impor-
tantes en la vida politica), sino que se basan en un vinculo orgénico con la ciu-
dadanfa politica. El instrumento de esta relacién lo constituyen formas diversas
(més o menos directas) de eleccidn, salvo en algunos casos, mds frecuentes en el
siglo pasado y hoy en dia excepcionales (y, ademds, limitados tnicamente a una
camara del parlamento), debidos a la supervivencia de formas «histéricas» de

2 Rices, F. W., Legislative Structures: Some Thoughts on Elected National Assemblies, en
A. KORNBERG (ed.), Legislatures in Comparative Perspective, Nueva York, McKay, 1973,
pp. 39-93.
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representacién no electoral (el ejemplo de la Cdmara de los Lores inglesa es hoy
el Unico), o a su nombramiento por parte del ejecutivo.

Una definicién estructural minima del parlamento podria ser, por todo ello, la
siguiente: «asamblea representativa, permanente y pluralista». La ausencia de cual-
quiera de estos elementos determina un cambio sustancial en la naturaleza de la
institucién. La multiplicidad de experiencias de «parlamentos no democraticos»
revela una gama bastante variada de desviacién de este modelo. La caracteristica
del pluralismo es la que, en primer lugar, desaparece o se atenda, pero también
la representatividad y la permanencia se convierten, por lo general, en aleatorias
o carentes de significado. Continuar utilizando el mismo término de parlamento
incluso para estos casos puede hacerse Gnicamente con una cierta prudencia: las
propiedades det concepio utilizado, de-hecho, ya no-serdn-las mismas.~Y ‘si- la
convencion lingiifstica impide diferenciar los términos se necesitard, al menos,
afianzarlos con un adjetivo calificativo que Ilame la atencién sobre la diversidad.

La conveniencia de partir de una consideracién del concepto de representacién
es bastante obvia después de todo lo dicho con anterioridad. El atributo politica-
mente maés significativo de la definicién de los parlamentos es, de hecho, en reali-
dad su caricter representativo. Con ello se hace referencia a una de sus caracte-
risticas estructurales, pero también, obviamente, a una dimensién fundamental de
sus atribuciones funcionales. Pero atin hay més. Como se ha visto en el capitulo
tercero de este manual, el atributo «representativo» no califica (inicamente a una
estructura politica (el parlamento), sino ademds a un régimen en su conjunto (la
democracia representativa). A

Fijar con precisién el significado del concepto de representacién no es algo
simple. Dentro de este concepto, con el que interpretamos aspectos cruciales de
la politica, confluyen una variedad verdaderamente notable de elementos. Como
se ha expuesto en uno de los estudios méas profundos sobre este concepto *, pode-
mos diferenciar por lo menos cinco variantes principales de su significado. Contri-
buyen a determinar esta variedad, ademads, las importantes sugerencias provenien-
tes de la utilizacién del concepto de representacién en esferas distintas de la
politica. Piénsese, ante todo, en el campo del derecho privado y las importantes
y diversas aplicaciones que posee el tema de la representacién en éste; pero tam-
bién en el del derecho procesal (y a las relaciones entre las partes del proceso
y sus respectivos «representantes»); e incluso al campo de la creacién artistica
figurativa y escénica ademas de a la teologia cristiana. Un detenido anélisis del
lenguaje y de las conceptualizaciones politicas a lo largo del tiempo revela en
qué medida han sido dependientes de utilizaciones metaféricas de las aplicaciones
que la palabra representacién posee en esferas no politicas.

Las cinco variantes diferenciadas por Pitkin son las siguientes: 1) la represen-
tacién como cesién de autoridad; 2) la representacién como responsabilidad); 3) la
representacién como representacién, espejo, reproduccién de una determinada
realidad; 4) la representacién como evocacién simbélica; 5) la representacién como
accién en interés de alguien que no puede o no desea actuar personalmente. Todas
estas acepciones aparecen en alguna medida en la experiencia politica, de una
manera individual, pero incluso con més frecuencia, con una cierta dosis de inter-
ferencia. La preeminencia atribuida a uno u otro aspecto produce dentro del
sistema politico efectos «representativos» bastante diferentes, como puede adver-

3 PitkiN, H. F., The Concept of Representation, Berkeley, University of California Press,
1967.
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tirse comparando las experiencias histricas concretas de las actuaciones de estos
modelos. Algunos més bien nos llevan fuera de la experiencia parlamentaria y
democritica. De este modo como hemos visto pueden existir asambleas politicas
no representativas, pueden darse formas de representacién no parlamentaria. Por
todo ello los dos términos no se solapan completamente.

Antes de ilustrar los significados de las cinco variantes es necesario evidenciar
un elemento comtn a todas ellas: el concepto de representacién hace referencia
a una situacién dual y relacional, presupone, de este modo, un representante y un
representado, y que entre éstos exista una cierta relacién. En la esfera politica
los dos polos se identifican con los gobernantes y los gobernados; bajo esta 6ptica
las teorfas y las instituciones representativas responden todas a la exigencia de
interpretar y modelar la relacién entre estos dos polos y es el eje central de la
propia politica. La variedad de los significados de la representacién (y la exten-
sién de sus referentes empiricos) dice mucho sobre el aspecto critico de esta
relacién y sobre la exigencia para todo sistema politico de afrontarla en términos
no puramente de fuerza. En el centro de todas las interpretaciones de la represen-
tacién se encuentran, por lo tanto, la naturaleza y el contenido de esta relacién;
pero ello supone ademés una clarificacién de la identidad de los dos polos: {quién
es el representante(s) y quién es el representado(s)?

La primera acepcién, a su vez susceptible de variaciones significativas, hace
referencia a aquel aspecto de la relacién entre el representado y el representante
que permite que las acciones del segundo «valgan» para el primero y lo compro-
metan. Queda totalmente sin definir la cuestién del contenido de las acciones y
de los vinculos en cuestién para el representante. Este concepto de representacidn,
que ha sido utilizado ampliamente en la teoria politica y iuspublicista a partir
del medioevo* para interpretar. todas aquellas situaciones en las cuales al no
poder una colectividad, a causa de su naturaleza, actuar en primera persona debe
recurrir a sujetos que actien legitimamente para ella, y asi extiende su radio de
aplicacién mucho més alld de las instituciones y de los regimenes que se suelen
definir como representativos. Tanto es asi que a ello recurrer Hobbes en un texto
como el Leviatdn que se refiere a un régimen politico bien distinto: la monarquia
absoluta >, La ambigiiedad de esta acepcién varia notablemente segiin como se
precise esta «cesién de autoridad». ;Se trata de la alienacién hobbesiana defini-
tiva y permanente de la potestad de actuar por parte de la colectividad a favor
de los gobernantes por medio del contrato original, o bien de una cesién de auto-
ridad que hace permanecer en la potestad del representado el retirar o delimitarlo

-«lentro de limites sustanciales?” '

La quinta acepcién presenta aspectos relevantes de complementariedad con
la precedente. El aspecto ahora diferenciado es el contenido de la accién del
representante en lugar del titulo que lo legitima. La representaci6n se define sobre
la base del interés del representado, significa, por lo tanto, una accién de protec-
cién de los intereses de quien no puede o no quiere actuar en primera persona.
El criterio de la representatividad reside, por lo tanto, en el respeto por parte
del representante de los intereses del representado. Este significado es comple-
mentario del precedente en el sentido de que la autoridad para actuar en lugar
del representado se confiere normalmente al representante en el supuesto de que

4 ULLMANN, W., Principles of Government and Politics in the Middle Ages, Londres,
Methusen, 1966; trad. castellana, Principios de Gobierno y Politica en la Edad Media, Madrid,
Revista de Occidente, 1971.

5 Hossgs, T., Leviatdn, Madrid, Editora Nacional, 1980 (2.% ed.).
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éste actde, con posterioridad, defendiendo los intereses del primero. Del mismo
modo en esta variante se vuelven a plantear los problemas de indeterminacién
del contenido; basta con pensar en las profundas diferencias que introducird el
hecho de que se conciba el representante como el Gnico autorizado para establecer
cudl es el «verdadero» interés del representante o bien que se reconozca bésica-
mente a este Gltimo el derecho a determinarlo. Se puede advertir en seguida cémo
se valen de la primera interpretacién los regimenes autocraticos de todos los tiempos
cuando se visten con los atributos de la representacién mientras que, por el con-
trario, los regimenes liberal-democraticos se inspiran en la segunda. Evidentemente
la interpretacién de la representacién como «actuar segln los intereses de alguien
que es, en dltima instancia, el tnico juez de su propio interés» introduce la exi-
gencia de que se le reconozca un rol activo al representado y no sélo pasivo, en
la relacién de representacién, es decir, la posibilidad de articular y de.expresar
sus propios intereses y de controlar que éstos sean respetados por el representante.
Lo que nos vuelve a llevar como complemento indispensable a la segunda acep-
cién, la de la representacién como relacién que comporta una responsabilidad
del representante en las relaciones con el representado y prevé mecanismos para
hacerla valer ®. Tomada aisladamente, esta concepcién no dice nada acerca de los
contenidos sustanciales de la representacién, sino que expresa Unicamente una
dimensién procedimental de la relacién representado-representante, es decir, el
poder del representado de controlar y sancionar (por medio de una rescisién de la
relacién) al representante y su correspondiente deber de someterse. Implicita-
mente, de esta situacién se pueden recabar también indicaciones sobre cuéles
deben de ser los contenidos de la accién del representante; pero no se podrd ir
més lejos de aqui: «las acciones que permiten al representante ser confirmado en
su papel». La variante de la representacién como responsabilidad conduce impli-
citamente a la otra acepcién procedimental, la de la concesién de autoridad.
La llamada para que responda el representante por parte del representado se
legitima sobre la base de una «autorizacién» previa a representar concedida por
el segundo al primero.

Las tltimas dos variantes que quedan por considerar se sittian en una dimen-
sién un poco diferente del significado de la palabra representacién. No hacen tanto
referencia a la representacién como un modo de actuar, lo que constituia de forma
implicita o explicita, directa o indirecta, el punto de vista de las acepciones exami-
nadas hasta el momento, sino mds bien a la representacidn como un modo de
ser capaz de reproducir y evocar la realidad representada. Entra aqui en juego
otra parte del patrimonio seméntico de la palabra representacién: después de
aquella de origen fundamentalmente juridico aquella ligada al campo de las artes
y técnicas figurativas, e incluso a la expresién lingiiistica y simbdlica.

La nocién de representacién como reconocimiento de tipo simbdlico vuelve
a surgir con cierta frecuencia en la vida politica. Se utiliza, por ejemplo, cuando
se dice que el jefe del estado «representa» la (unidad de la) nacién. Una persona
en su rol institucional sirve para expresar de un modo totalmente simbdlico, no
realista, una caracteristica de la realidad politica que directamente, por si sola,
no puede manifestarse con tanta eficacia. La representacién como simbolo no es,
naturalmente, una prerrogativa de las instituciones parlamentarias; al contrario,

6 FriepricH, C. J., Constitutional Government and Democracy, Boston, Ginn and Co.,
1950; trad. castellana, Gobierno Constitucional y Democracia, Madrid, CEC, 1975; FRIEDRICH.
C. J. (ed.), Responsability (Nomos III), Nueva York, Liberal Arts Press, 1960.
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como en el ejemplo que se acaba de mencionar, se utiliza incluso con mas fre-
cuencia al referirse a drganos politicos monocraticos (mondrquicos o republicanaos)
como el del jefe del estado (ndtese cémo esta denominacién estd ya cargada en sf
misma de evocaciones simbdlicas). En esta acepcion los representantes no se dife-
rencian mucho de los objetos materiales o inmateriales que desempefian funciones
similares de representacidn simbélica: las banderas nacionales, los himnos, ¢ in-
cluso acontecimientos pasados como batallas, etc. En resumen, si es cierto que
incluso en las asambleas parlamentariat concurren probablemente elementos sim-
bélicos de representacion, éstos no son totalmente peculiares de por si y todavia
menos pueden diferenciar un régimen representativo de uno no representativo.
La marginalidad de esta acepcién de representacién con respecto a las institucio-
nes de los regimenes representativos estd determinada sobre todo por la forma
tendencialmente monista (y no pluralista) de expresiéon 'y por la relacidén fuerte-
mente emocional entre representante y representado que tienen lugar en la repre-
sentacién simbdlica.

La Gltima variante, la de la representacién como «espejo», es bastante més
relevante para nuestro discurso. De hecho, de forma mas o menos explicita, apa-
rece con mucha frecuencia en la discusién acerca de la representatividad de los
regimenes politicos. La metdfora del espejo, del arte pictdrico (y hoy fotografico)
y de la técnica cartografica utilizada a este respecto indican todas ellas con sufi-
ciente claridad cuadl es el significado evocado. La representacién es entendida como
reproduccién de los sujetos representados, o, mejor dicho, de las caracteristicas
de éstos. La referencia a las instituciones parlamentarias es, en este caso, obli-
gada: su naturaleza asamblearia permite, de hecho, concebirla como un micro-
cosmos que refleja las caracteristicas del cuerpo politico. Naturalmente, una con-
cepci6n de este tipo implica necesariamente, aunque no siempre se explicita este
problema en la discusién, una drastica seleccidén de las caracteristicas del cuerpo
politico a reproducir. El paso de una poblacién que puede ser de millones de
individuos con una enorme variedad de atributos a la poblacion de pocas centenas
de unidades de los «representantes» de las instituciones parlamentarias no permite
materialmente la fiel reproduccién de la distribucién de més de dos o tres carac-
teristicas. Las dos dimensiones de la representacién a las cuales se hace referencia
con maés frecuencia son las de la representatividad «socioldgica», es decir, la de
la reproduccién de las caracteristicas de la poblacién como la clase, el estatus, la
condicién profesional, la etnia o la pertenencia confesional, etc., a las que corres-
ponden las articulaciones mas sobresalientes de la estructura social’, y la de la
representacidn de las opiniones, es decir, la reproduccién de la distribucién de
las orientaciones politicas presentes en la poblacién. Este tltimo es el punto de vista
que més o menos explicitamente mantiene la postura proporcional en materia de
sistemas electorales: las técnicas del voto proporcional, al asegurar una reproduc-
ci6n mas exacta de las distintas orientaciones politicas difundidas en la sociedad
permitirdn dar lugar a instituciones parlamentarias mds «representativas» y, por
lo tanto, parecidas a la sociedad (al menos desde este punto de vista). Mientras
que para levar a cabo la representatividad como espejo de las orientaciones poli-
ticas se dispone de un instrumento institucional @d hoc (ni més ni menos que los
sistemas electorales proporcionales), para la representacién «socioldgica» no exis-
ten instrumentos institucionales andlogos. Su posible realizacién en un contexto

7 PurNaM, D., The Comparative Study of Political Elites, Englewocd Cliffs, Prentice Hall,
1976.
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electoral parece més bien ligada a la presencia simultdnea de algunas condiciones
politicas de hecho, tales como la voluntad de los representados de escoger represen-
tantes similares a s{ mismos y la disponibilidad de un ndmero suficiente de «can-
didatos-representantes» dotados de caracteristicas similares. La presencia de ambas
condiciones es a menudo problemadtica. La realizacién de la primera en relacién
a una determinada caracteristica es mds probable cuando se convierte en factor
de definicién de la identidad politica de un sector de la sociedad. La segunda, sin
embargo, depende obviamente de los procesos de reclutamiento y de la carrera
de las élites politicas y parece dificilmente compatible con las tendencias a la
profesionalizacién de las mismas.

Es necesario sefialar, ademds, que esta variante de la representacidén, se en-
tienda tanto en un sentido como en otro, no presupone necesariamente la existencia
de instituciones representativas electivas®. Las técnicas de muestreo desarrolladas
por las ciencias estadisticas y demograficas pueden ser consideradas igualmente,
por ello, bastante eficientes para los fines de realizacién de este modelo. Sin em-
bargo, sin llegar a este extremo se puede seflalar que algunos parlamentos de
regimenes no democréticos, habitualmente considerados como expresién de pro-
cesos electorales fuertemente manipulados y por ello poco representativos segiin
las otras acepciones de la palabra, son, sin embargo, bastante mds representativos
que los parlamentos democréticos en lo que concierne a algunas caracteristicas
sociales de la poblacién. De hecho, en éstos la representatividad socioldgica se
realiza «desde lo alto» precisamente como sustituto (con funciones de legitima-
cién) de los demas contenidos de la representacion que estin ausentes. El caso
del Soviet Supremo de la URSS es significativo a este respecto®.

La principal limitacién de este modelo es la de olvidar completamente la posi-
bilidad de que la similitud de caracteristicas (o de opiniones de partida) entre
representados y representantes no se corresponda necesariamente con una simili-
tud de acciones; con todo, ésta es una posibilidad a no abandonar y cuya plausa-
bilidad se hace evidente en el momento en que se explicitan las diferencias funda-
mentales del contexto dentro del cual operan los unos y los otros, y, en particular,
el hecho de que el contexto de los representantes es el del poder.

Esta rapida exposicién de los significados mas relevantes que forman parte del
concepto de representacién aplicado a la esfera politica nos sitda naturalmente
frente al dilema de la eleccién. Pero escoger un significado en lugar de otro re-
quiere, a modo de prevencidn, que se establezca un criterio «plausible» sobre cuya
base decidir. Aqui se propone adoptar el de la capacidad de discriminacién del
concepto y el de su capacidad de determinacién para los fines de la caracterizacién
del régimen politico. Proponemos, por lo tanto, llamar representacién politica en
sentido estricto s6lo a aquella acepcién, o aquel conjunto de acepciones, que per-
miten delimitar la extensién del concepto dentro de limites no excesivamente am-
plios y conferir a éste un contenido bastante rico. La cuestién es que la disposicién
de la relacién gobernantes-gobernados al que hace referencia dicho concepto sea
tal que su presencia o ausencia pueda constituir un elemento significativo para
establecer la naturaleza del régimen politico, y a partir de aqui el que las expre-
siones «régimen representativo» o «régimen no representativo» puedan tener al-
guna utilidad euristica y clasificatoria. Por lo tanto, es obvio que si aceptamos
de una manera indiscriminada todas las acepciones del concepto a las que hemos

8 FISICHELLA, D., Sul concetto di rappresentanza politica, en D. FisicHELLA (ed.), La rappre-
sentanza politica, Milan, Giuffré, 1983, pp. 3-51.
9 BLONDEL, J., Comparative Legislatures, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1973.
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pasado revista resultard practicamente imposible encontrar algtin modelo de rela-
ciones gobernantes-gobernados y, por ello, un régimen politico a quienes no se
pueda atribuir el calificativo de representativo. Este modo de proceder es recha-
zado, ademas, por la experiencia histdrica. La afirmacién de la idea de represen-
tacién politica primero como reivindicacién y después como elemento central de
la vida politica tiene lugar paralelamente a la concrecién de un ntdcleo bastante
delimitado de significados. Con ello no se desea excluir que pueda existir un
circulo méds amplio de significados (y de referentes empiricos). Se tratarad de acep-
ciones «débiles» del concepto, mds periféricas con respecto al ntcleo central:
acepciones que comparten algunas connotaciones de éste, pero que no poseen su
poder de discriminacién.

Por consiguiente, definiremos la representacién politica del siguiente modo:
«una relacién de caricter estable entre ciudadanos y gobernantes por efecto de
la cual los segundos estin autorizados a gobernar en nombre y siguiendo los
intereses de los primeros y estdn sujetos a una responsabilidad politica de sus
propios comportamientos frente a los mismos ciudadanos por medio de mecanis-
mos institucionales electorales». Como puede verse, se trata de un concepto com-
plejo y multidimensional respecto a las variables particulares examinadas con
anterioridad. En éste se conjugan elementos de, al menos, tres acepciones —la
representacién como cesién de poder, como «actuar en interés de» y como respon-
sabilidad— que se combinan completindose entre si. Por otra parte, y es este un
aspecto especialmente relevante, esta combinacién se realiza en un contexto insti-
tucionalizado. La presencia simultdnea de los diversos significados da lugar a que
el concepto de representacién abarque una pluralidad de dimensiones de la expe-
riencia politica. La representacién es, al mismo tiempo, principio de legitimacion
politica, estructura institucional y modalidad de comportamiento. Dicho esto no
debe de excluirse ademés la presencia de otros elementos (de representatividad
simbdlica o sociolbgica, por ejemplo); pero no podran ser considerados esenciales
como los anteriores.

Aunque si el aspecto institucional no puede considerarse suficiente para deter-
minar por sf solo la existencia de un ordenamiento representativo ', constituye
naturalmente un elemento de garantia fundamental. Es precisamente el carécter
institucional el que permite a la representacién ser un elemento duradero y no
aleatorio de un sistema politico.

La estructura institucional tipica, por medio de la cual la representacién se
constituye como eje central de.la democracia moderna, es aquella que se identifica
por el binomio elecciones competitivas-parlamento. La eleccién competitiva del
parlamento, que constituye el principio de legitimacién de los politicos que lo
componen, y que, ain mds, pone en marcha un mecanismo de responsabilidad
de éstos en sus relaciones con los electores, junto con la situacién del parlamento
en los ganglios centrales de decisién del sistema politico, determina una relacién
institucional entre gobernantes y gobernados que puede interpretarse precisamente
por medio del concepto de representacién tal y como ha sido especificado con
anterioridad.

Deberemos, por lo tanto, volver nuestra atencién a un andlisis mis detallado
de este ordenamiento institucional y de su funcionalidad. Pero primero parece
oportuna una breve digresién histdrica. '

10 prrxiN, H. F., The Concept of Representation, op. cit.; B6CKENFORDE, E.-W., Democrazia
e rappresentanza, en «Quaderni costituzionali», 5, 1985, pp. 227-264,
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2. Los antecedentes histéricos de la representacién democratica

Si es cierto que la representacidn politica, segin la definicién que hemos dado,
es un fenémeno esencialmente reciente, que se manifiesta en los paises europeos
o en la civilizacién europea (Estados Unidos) a partir del final del siglo xviir y
sobre todo en la segunda mitad del siglo x1x para extenderse después (aunque de
un modo limitado) fuera de este drea cultural a lo largo del siglo xx, no puede
dejarse de lado el hecho de que justamente en el drea de origen el fendmeno
nace de una larga y secular incubacién a lo largo de la cual se habian anticipado
una serie de elementos. Si bien es cierto que la representacién democrética se
expresa en forma institucional sencialmnte por medio de las asambleas parla-
mentarias, no podemos ciertamente ignorar el hecho de que estas en el 4rea europea
tienen importantes precedentes desde ¢l medioevo. Por elio ‘puede mantenerse que
la consolidacién de la representacién politica como mecanismo central de los sis-
temas politicos democraticos contempordneos se ha debido a la convergencia de
una serie de factores (culturales, sociales y politicos) desarrollados en los dos
tltimos siglos, pero que estos han podido ser eficaces en esta direccién precisa-
mente por la existencia de un terreno ya preparado con mucha anterioridad.

En el drea europea la presencia de instituciones de tipo parlamentario, llama-
das de formas distintas ! pero en lo sustancial parecidas entre si, no es un fend-
meno extrafio a partir del siglo x11 y x111. Sin embargo, no siempre es ficil discer-
nir su verdadero significado y peso politico como demuestran las fuertes discusiones
existentes en el seno de la historiografia «parlamentaria» . A partir de la amplia
literatura existente sobre este tema se pueden, de cualquier modo, recavar algunas
caracteristicas suficientemente ciertas, no sin algunos problemas abiertos hasta este
momento que serdn necesariamente enunciados de un modo sintético.

1. El parlamentarismo premoderno posee como condicién fundamental el
caricter fuertemente descentralizado del sistema politico medieval, la presencia
de una pluralidad de sedes y de niveles de autoridad no reconducibles de hecho
(aun cuando lo sean de derecho, cosa no siempre cierta) a un esquema jerdrquico
que tiene a la monarquia en su vértice. Los parlamentos medievales son funda-
mentalmente los instrumentos institucionales de «representacién» de esta com-
pleja realidad en su conjunto.

2. Los parlamentos medievales son estructuras institucionales complejas pre-
cisamente porque reflejan de manera relativamente fiel la compleja estructura de
la sociedad politica medieval. La complejidad que es una caracteristica comtn a
todos los parlamentos medievales no asume, por otro lado, formas estandarizadas
porque son diferentes las articulaciones de los «estados» (Staende) en los distintos
paises. Entre los factores de variacién mds significativos se han considerado: la
estructura de la nobleza y en particular las relaciones entre la alta y la baja no-
bleza, el estatus del clero, el peso de la presencia de un elemento urbano, etc. .
Se trata en todo caso de instituciones fundamentalmente pluralistas, entendiendo

11 MARONGIU, A., Il Parlamento in Italia nel Medio Evo e nella Eta Moderna, Mildn,
Giuffre, 1962.

12 D’AcosTINO, G. (ed.), Le istituzioni parlamentari nell’ancien régime, Népoles, Guida,
1980.

13 Hintze, O., Typologie der stindischen Verfassungen des Abendlandes, en «Historische
Zeitschrift», 143, 1931, pp. 1-47; BLockMANs, W. P., A Typology of Representative Institutions
in Late Medieval Europe, en «Journal of Medieval History», 4, 1978, pp. 189-215.
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el pluralismo en un sentido bastante diferente del moderno. Un pluralismo estatico
mas que dindmico, ligado a caracteristicas adscritas a la organizacién sociopolitica
en lugar de a orientaciones adquiridas.

3. El parlamentarismo premoderno refleja también la naturaleza compuesta
de las unidades politicas medievales. En el seno de una tinica monarquia pueden
existir tantas instituciones parlamentarias como unidades «provinciales» la com-
pongan (por ejemplo, en la monarquia espafiola las cortes de Castilla, de Aragén,
de Sicilia, etc.). No siempre existe, sin embargo, una institucién parlamentaria
«central». Las vicisitudes histdricas de las distintas instituciones parlamentarias de
una misma monarquia pueden ser muy diferentes. A menudo es mas ficil que
frente al empuje absolutista de la monarquia sobrevivan los parlamentos «provin-
ciales» y no los «centrales». Pero incluso entre los parlamentos provinciales de
un mismo pafs se dan casos en los que algunos sobreviven y otros desaparecen .

4. Las asambleas parlamentarias medievales no son un fenémeno excepcional
limitado solamente a algunos, sino que, por el contrario, se difunden en casi todos
los paises europeos ®. En cambio, es mucho més variable su éxito y su capacidad
de poner limites al refuerzo de la monarquia.

5. Los parlamentos medievales tienen un caricter representativo en distintos
sentidos de la palabra. Como se ha visto, podemos considerarlos como una «ima-
gen» a escala reducida de la articulacién sociopolitica del pais. Naturalmente, una
imagen que refleja el peso diversificado de los distintos estratos. Por otro lado,
para algunos sectores del cuerpo politico constituyen una verdadera representacién
en el sentido de un grupo de individuos autorizados para actuar en el puesto de
otros individuos que no pueden actuar directamente (a causa de su elevado ni-
mero, por la distancia, etc.). Si la alta nobleza y el alto clero por lo general
se «representan» interviniendo en persona, los otros estamentos —baja nobleza,
bajo clero, burguesia urbana y rural— envian representantes para tutelar sus
propios intereses. Los mecanismos de designacién de esta representacién no son,
sin embargo, necesariamente electorales: la cooptacién, ademds de la herencia
o la designacién desde lo alto, juega un papel signuificativo . Esto sugiere que
las dimensiones del control y de la responsabilidad estdn menos desarrolladas
que las demds dimensiones de la representacién.

6. El grado de institucionalizacién alcanzado por estos organismos varia mu-
cho segtin los paises. Junto a parlamentos que poseen frecuencias de convocatoria
muy altas a lo largo de varios decenios, existen otros que se reiinen sdlo excep-
cionalmente .

7. Los mecanismos politicos que estimulan la formacién y la convocatoria de
los parlamentos son objeto de discusién y de interpretacién bastante variadas.

4 K OENIGSBERGER, H. G., Dominium regale or dominium politicum et regale? Monarchies
and Parliaments in Early Modern Europe, en K. BosL y K. MoEeckL (ed.), Der moderne Par-
lamentarismus und seine Grundilagen in der staendischen Repraesentation, Berlin, Dunker y
Humblot, 1977, pp. 43-68.

15 BLockMANs, W. P., A Typology of Representative Institutions in Late Medieval Europe,
op. cit.; Loussk, E., Gouvernés et Gouvernants en Europe Occidentale durant le Bas Moyen
Age et les Temps Modernes, en «Gouvernés et Gouvernants», Recueil de la Société Jean
Bodin pour I’histoire comparative des Institutions, XXIV, Bruxelles, 1966, pp. 15-42; MARON-
GIU, A., Il Parlamento in Italia nel Medio Evo e nell’Eta Moderna, op. cit.

16 oussg, E., Gouvernés et Gouvernants en Europe Occidentale durant le Bas Moyen
Age et les Temps Modernes, op. cit.

17 BLockMaNs, W. P., A Typology of Representative Institutions in Late Medieval Europe,
op. cit.
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En la literatura se contraponen con frecuencia dos interpretaciones: aquella que
podemos definir como la de la «iniciativa real» y la de la «autotutela de los pode-
res periféricos». La segunda, en resumidas cuentas la mas obvia, ve en los par-
lamentos medievales el instrumento por medio del cual los poderes no monar-
quicos de la sociedad defienden sus propios intereses y la propia libertad contra
los intentos de prevaricacién del poder real. Por lo tanto, ve en los origenes de
éstos la iniciativa de los poderes periféricos. La otra interpretacién refuta esta
tesis realzando el papel de la monarquia en la convocatoria de estas cdmaras, junto
con la frecuente resistencia a participar opuesta justamente por aquellos que, por
el contrario, deberian tener pleno interés en estar presentes. Los parlamentos
serfan, por ello, los instrumentos por medio de los cuales el poder monarquico
construye el consenso en una sociedad fragmentada. Formuladas de un modo
simplificado las dos interpretaciones parecen irreconciliables. Pero si las analiza-
mos de un modo més detenido pueden proporcionar elementos susceptibles de
ser integrados en un modelo explicativo mas complejo. Como ya se ha dicho, no se
puede poner en duda el hecho de que los parlamentos medievales existen preci-
samente porque los poderes periféricos son significativos y el proceso de toma
de decisiones no puede sino tenerlos en cuenta ®. Pero ello no excluye la impor-
tancia del mecanismo mondrquico ¥ y de su intervencién. Los poderes periféricos
de la sociedad politica medieval «dejados a si mismos» no utilizarian necesaria-
mente el instrumento parlamentario como instrumento para hacer valer los inte-
reses propios: frente a ellos tienen otro camino que puede ser igual o més bene-
ficioso, en concreto el de la defensa individual y no colectiva de la propia libertad
hasta el extremo del abandono de la comunidad politica de pertenencia. La pre-
sencia de un impulso monérquico para el mantenimiento de la unidad del cuerpo
politico resulta, por ello, un factor relevante para explicar la utilizacién por parte
de los poderes periféricos del instrumento colectivo de defensa (voice) con respecto
al individual (exif). La representacién parlamentaria medieval est4, por ello, tefida
de una cierta ambivalencia: voz de la pluralidad del cuerpo politico, y al tiempo
instrumento de preservacién de un cierto grado de unidad, y por ello vinculo
equilibrador de la tendencia centrifuga. Instrumento de expresién de los intereses
particulares, pero ademés de construccién del consenso «nacional».

8. Se mantiene hasta este momento un amplio campo de discusién sobre el
tema de la diversa fortuna del parlamentarismo medieval. ;Qué es lo que deter-
mina el diferente éxito de estas instituciones en las confrontaciones con las ten-
dencias absolutistas de las monarquias? Sin entrar en los detalles de esta discusién
que se sitda en el corazén del complejo problema de la formacién de las estruc-
turas de los estados modernos se pueden esquematizar las propuestas de explica-
cién de este modo: explicaciones basadas en el factor monarquico y explicaciones
basadas en las caracteristicas del factor parlamentario. Las primeras hacen refe-
rencia fundamentalmente a la dindmica de la institucién mondrquica considerada
como el principal factor activo en las transformaciones de la edad moderna. A su
vez, pueden privilegiar el rol internacional de la monarquia (guerra y competicién
interestatal) como factor de su crecimiento ®, o bien su papel interno (desarrollo

18 KOENIGSBERGER, H. G., Dominium regale or dominium politicum et regale? Monarchies
and Parliaments in Early Modern Europe, op. cit.

19 Erias, N., Uber den Prozess der Zivilization, I1. Wandlungen der Gesellschaft Entwurf
zu einer Theorie der Zivilization, Frankfort, Suhrkamp, 1969.

2 Hinrze, O., Weltgeschichtliche Bedingungen der Reprdsentativverfassung, en «Histo-
rische Zeitschrift», 143, 1931, pp. 147.
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de la burocracia y de cursos propios) * para explicar la capacidad de expansién de
las instituciones de la representacién y de los recursos que éstas controlaban. Las
demds explicaciones, por el contrario, centran su atencién fundamentalmente en
las caracteristicas del segundo polo de la relacidn, es decir, el parlamentario. Los
diversos ordenamientos de los «estados», su rivalidad interna o bien su capacidad
de colaboracién en un frente comiin, la disponibilidad o la inexistencia para éstos
de otros canales de accién politica son todos ellos elementos que pueden haber
tenido una incidencia en el mantenimiento de un peso significativo de una parte
de los parlamentos medievales %,

Como conclusién de esta rdpida incursién en las instituciones y en la repre-
sentacién medievales queda por discutir Ja cuestién de los nexos entre éstes. y sus -
correspondientes modernos. Las respuestas a los interrogantes sobre la existencia
y la naturaleza de estos vinculos no son simples. Una primera observacién de
caricter general es la siguiente: las instituciones parlamentarias de la representa-
cién moderna se desarrollan de un modo efectivo dentro del drea del mundo que
ha conocido una sélida tradicién de formas parlamentarias de tipo medieval.
No, por ejemplo, en los sistemas politicos igualmente desarrollados en Oriente
(més que en un segundo momento y bajo la influencia occidental). Pasar de este
vinculo mds bien general a relaciones més directas y especificas requiere respues-
tas diferenciadas de pais a pais. Ante todo el vinculo anteriormente establecido
no significa siempre y necesariamente una continuidad institucional ininterrumpida
entre las dos experiencias politicas. En efecto, bajo esta dptica, se dan situaciones
mas bien distintas. En un extremo tenemos el maximo de la continuidad institu-
cional ilustrada por el caso inglés: todavia hoy el parlamento britdnico conserva
en la Camara de los Lores un vestigio formalmente intacto del parlamentarismo
medieval, «momificado» dentro de una institucién representativa que, por lo de-
mds, ha podido transformarse profundamente, pero por medio de correciones
graduales que no han interrumpido jamds la continuidad. Y en el otro extremo
encontramos paises como el reino de Cerdefia, Espafia, Francia, en los cuales entre
el parlamentarismo medieval y el moderno existe una amplia ruptura institucional
y no se puede hablar en modo alguno de una continuidad institucional 2. Pero
existe otra serie no despreciable de paises (Polonia, Hungria, Wuerttemberg,
Suecia, Paises Bajos) para los cuales, si no se puede hablar de continuidad insti-
tucjonal en un sentido tan estricto como en el caso inglés, ciertamente la fase de
los parlamentos de los «estados» estd histdricamente bastante préxima a la de los
parlamentos modernos . Por lo tanto, estos Gltimos nacen dentro de un contexto
sociopolitico en el cual no se ha podido consolidar plenamente el absolutismo
mondrquico.

2 ELIAS, N., Uber den Prozess der Zivilization. II. Wandlungen der Gesellschaft Entwurf
zu einer Theorie der Zivilization, op. cit.

2 KOENIGSBERGER, H. G., Dominium regale or dominium politicum et regale? Monarchies
and Parliaments in Early Modern Europe, op. cit.

B MARONGIU, A,, Il Parlamento in Italia nel Medio Evo e nelPEta Moderna, op. cit.;
KOENIGSBERGER, H. G., Dominium regale or dominium politicum et regale? Monarchies and
Parliaments in Early Modern Europe, op. cit.

% KOENIGSBERGER, H. G., Dominium regale or dominium politicum et regale? Monarchies
and Parliaments in Early Modern Europe, op. cit.; CARSTEN, F. L., The German Estates in the
Eighteenth Century, en AA."'VV., Gouvernés et Gouvernants, op. cit., pp. 227-238; LOEWEN-
THAL, R., Kontinuitit und Discontinuitit: zur Grundproblematik der Symposions, en K. BosL
y K. MogckL (ed.), Der Moderne Parlamentarismus und seine Grundlagen in der staendischen
Repraesentation, Berlin, Dunker y Humblot, 1977, pp. 341-356.
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El tema de la continuidad o la discontinuidad no concierne tanto al aspecto
temporal de la secuencia entre estructuras institucionales, sino también e incluso
ain mds al tema de la naturaleza sustancial de las instituciones de las que se
discute. (Qué semejanzas. existen, y cuéles son las diferencias, entre la represen-
tacién parlamentaria medieval y la moderna? La respuesta a estos interrogantes
no puede ser sino compleja. En el plano de la continuidad se registra, ciertamente,
una légica de representacién por lo menos en sentido amplio: tanto el parlamen-
tarismo premoderno como el moderno corresponden a una exigencia de «hacer
presente» de algin modo al «pais» ante las instancias supremas de gobierno.
Es decir, tienen como presupuesto una concepcidn del cuerpo politico dotado de
subjetividad y no como puro objeto de dominio (tal y como aparece en la dptica
del despotismo). En segundo lugar, este cuerpo politico capaz de expresar de
forma auténoma intereses y orientaciones politicas se interpreta come rcalidad
pluralista, compuesta. El parlamento, es decir, una estructura de caracter asam-
bleario, es el lugar en donde esta pluralidad del pais puede reproducirse y per-
manece presente. Las diferencias en la traduccién concreta de esta exigencia fun-
damental tienen bésicamente su origen en la estructura real y percibida del cuerpo
politico para ambos casos, pero es necesario afiadir en este momento que se trata
de una pluralidad de distinto tipo. La sociedad que expresa el parlamentarismo
premoderno estd profundamente caracterizada por el fenémeno de la desigualdad
y de la diversidad; tanto verticalmente, en el sentido de una estratificacién jerdr-
quisa del estatus superpuesto y subordinado, como, horizontalmente, en el sentido
de una disparidad de tratamiento y de una autonomia reciproca de grupos, comu-
nidades, centros urbanos, corporaciones que si no estaban ordenadas realmente
de forma paritaria, tampoco estaban encuadradas por lo general de un modo
jerdrquico. La sociedad del parlamentarismo moderno estd, por el contrario, pro-
fundamente imbuida de un grado de homogeneidad bastante mayor, al menos en
el plano del derecho. Se distingue tendencial y progresivamente por un Gnico
estatus politico para los ciudadanos adultos: el de los sdbditos mientras que per-
manece el absolutismo, el de los ciudadanos electores con el advenimiento de la
democracia®. La pluralidad moderna es, por lo tanto, de un tipo distinto de la
premoderna: no es una pluralidad de posiciones en la sociedad, sino pluralidad
de opiniones, de intereses referibles a individuos y grupos situados en un plano de
igualdad legal.

Estas distintas bases sociopoliticas se reflejan directamente en la estructura de
las respectivas asambleas parlamentarias. Mientras que los parlamentos medievales
tienen, por lo general, una estructura bi- o pluricameral y se componen de indi-
viduos presentes en base a titulos y procedimientos bastante diferentes (de los
magnates y altos prelados que figuran a titulo propio y con plena potestas a
los representantes de ciudades, pequefia nobleza, bajo clero, etc., que con un man-
dato méas o menos limitado «hacen presentes» a sectores del cuerpo politico que
no pueden participar directamente) %; los parlamentos modernos estdn compuestos
tendencialmente por representantes definidos en base a un mismo titulo. Es cierto
que con frecuencia también éstos poseen una estructura bicameral; pero, como

2 Danr, R., La democrazia procedurale, en «Rivista italiana di scienza politica», 9, 1979,
pp. 3-36.

2% BucHDA, G., Reichstinde und Landstinde in Deutschland im 16. und 17. Hahrhundert,
en AA. VV., Gouvernés et Gouvernants, op. cit., pp. 193-226; Loussg, E., Gouvernés et Gou-
vernants en Europe Occidentale durant le Bas Moyen Age et les Temps Modernes, en AA.VV.,
Gouvernés et Gouvernants, op. cit., pp. 1542.
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se verd mejor mds adelante, ésta puede ser en gran medida considerada como un
legado histdrico, y, por lo menos, una de las dos camaras, la que expresa de forma
mas directa el mecanismo representativo moderno, tiene un papel dominante. En
todo caso, los representantes representan a sectores del cuerpo politico delimitados
territorialmente y no definidos en términos de diferencia de estatus juridico y po-
litico. Las articulaciones internas fundamentales de los parlamentos modernos
seguirdn, por lo tanto, lineas «de partido» siguiendo el pluralismo de las opiniones
en lugar de seguir lineas de estatus. De forma resumida se puede contraponer, por
consiguiente, una representacién de tipo corporativo (en el parlamentarismo pre-
moderno) y una representacién de tipo individualista (en el parlamentarismo
moderno) %,

En relacién a estas distintas concepciones del cuerpo politico y de la represen-
tacién, los procesos formativos de las asambleas parlamentarias se caracterizan
de distinta forma: mientras que la competitividad de las elecciones aparece como
elemento clave del parlamentarismo moderno %, su relevancia en el parlamenta-
rismo premoderno es decididamente secundaria. Lo que cuenta fundamentalmente
es que los distintos segmentos del cuerpo politico estén representados por sus
fiduciarios: con respecto a este hecho es menos relevante su modo de seleccién
en el interior de este grupo.

El dltimo elemento distintivo surge de la distinta situacién sistémica del par-
lamento: mientras que en el parlamentarismo premoderno el rol de autoridad
politica central permanece generalmente en manos del poder mondrquico y el
parlamento es mas bien el instrumento de contencién de éste (por lo que el sistema
politico se convierte basicamente en dualista), en el moderno, por el contrario,
el parlamento, como expresién mds directa de la soberania popular tiene un papel
de protagonista méas que de antagonista. Sobre éste recae la tarea no sélo de la
representacién de los intereses particulares, sino también la de su composicién.

Como conclusién de esta somera exposicidn se introduce una nota de cautela.
Si la delimitacién de las caracteristicas distintivas de los dos tipos ideales es
ampliamente aceptada, las realidades empiricas son obviamente un poco menos
nitidas. La imagen de la ruptura clara entre premoderno y moderno es en parte
mas ideoldgica que real. Se adapta mejor a las respectivas teorias que a la realidad
de los hechos. Se han indicado, en efecto, algunos elementos de continuidad; pero
incluso para los aspectos que atestiguan més la separacién entre la forma pre-
moderna y la moderna ha de decirse que la transicién no ha tenido lugar necesa-
riamente sin pasos intermedios. Es cierto que el cuerpo politico representado en
los parlamentos medievales estd compuesto por estados diferenciados mientras que
aquel . que estd representado en los parlamentos modernos estd compuesto por
ciudadanos ignales ante el derecho; y a pesar de todo durante un perfodo mds
o menos largo segtin los paises, pero en todas partes significativo, los nuevos par-
lamentos se basan en un electorado no universal sino determinado por el grupo
social. La presencia difusa, en esta fase de la transicién, de segundas cdmaras que
se apartan del principio de la eleccién popular introduce ademds otro elemento
de atenuacidn de la contraposicién. En cuanto al caricter competitivo de la repre-
sentacién moderna que posee como presupuesto un cuerpo politico individuali-

7 1,0EWENTHAL, R., Kontinuitit und Discontinuitiit: zur Grundproblematik des Sympo-
sions, en K. BosL y K. MogckL (ed.), op. cit., pp. 341-356.

2 LLOEWENTHAL, R., Kontinuitit und Discontinuitit: zur Grundproblematik des Sympo-
sions, en K. BosL y K. MogckL (ed.), op. cit., pp. 341-356; FisicHELLA, Sul Concetto di rappre-
sentanza politica, en D. FIsICHELLA (ed.), op. cit., pp. 3-51.
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zado en el que prevalecen opiniones e intereses «mdviles» respecto a un cuerpo
politico en el cual los intereses son esencialmente fijos y dependen de la identidad
social (del grupo social) de los individuos, no se pueden ignorar algunos limites
relevantes de la adecuacién del primer modelo a la realidad. Incluso en la vida
politica moderna juegan un papel nada desdefable las identidades colectivas pro-
fundamente enraizadas y organizadas (por ejemplo de clase, pero incluso de con-
fesién o lingiiisticas) para las cuales prevalece un modelo de representacién més
préximo al premoderno de la representacién de grupos sociales y no al moderno
de la representacién de opiniones®. Tanto es asi que, alli donde en las circuns-
cripciones electorales prevalece una de estas identidades organizada, la competi-
cién desaparece o es meramente formal. En conclusién, la contraposicién de los
dos modelos de representacién y de parlamentarismo. no.debe hacer olvidar. que.
se trata de dos tipos ideales construidos (como todos los tipos ideales) por medio
de una seleccién y acentuacién de las caracteristicas especificas de cada uno de
éstos. De este modo, quedan, inevitablemente, un poco en la sombra los aspectos
menos distintivos, que, sin embargo, no por ello son menos reales.

3. Alternativas a la representacion parlamentaria: el modelo neocorporativo

Hasta este momento se ha hablado de la representacién moderna y de la repre-
sentacién democritica y parlamentaria como si estos términos pudieran ser consi-
derados, sin problemas, como intercambiables. Este punto no puede, a partir de
ahora, darse por descontado. No podemos, de hecho, ignorar que el modelo de la
representacién identificado por caracteristicas tipico-ideales que se han indicado
en los parrafos precedentes estd sometido hoy a la competicién con otros modelos.
En particular deseamos referirnos en este momento al modelo de la representacién
funcional, o (neo)corporativa. A decir verdad el tema de «otra» forma de repre-
sentacién acompafia toda la historia de la representacién moderna constituyendo
una especie de segunda voz que atraviesa las mds diversas culturas politicas ¥.
Esta presencia significativa en el plano doctrinal, a la que corresponden conspi-
cuas realidades de hecho, aunque no necesariamente en las formas planteadas por
sus tedricos, se explica con la manifestacién de un problema crucial para la fun-
cionalidad de la representacién moderna. Es la realidad de la economia indus-
trializada y después terciarizada con sus grandes grupos de interés organizados.

El modelo tipico ideal de la representacién moderna, construido a la medida
de una sociedad compuesta por individuos «libres» de vinculos y diseminados
territorialmente (una dimensién ciertamente no irreal pero de ningtin modo abso-
luta) debe enfrentarse a una realidad en la cual pesa de modo creciente otra
dimensién, la de las grandes organizaciones para la tutela de los intereses origi-
nados en la esfera productiva . Estas organizaciones actiian en la esfera «privada»

29 MAIER, C. S., «Vincoli fittizi... della ricchezza e del diritto»: teoria e pratica della rappre-
sentanza degli interessi, en BERGER, S. (ed.), Organizing Interests in Western Europe, Cam-
bridge, Cambridge University Press, 1981, ed. italiana (1983), pp. 47-101.

30 SCHMITTER, P., Still the Century of Corporatism?, en «The Review of Politics», 36, 1974,

. 85-131.

PP 31 Maier, C. S., «Vincoli fittizi... della richezza e del diritto»: teoria e pratica della rappre-
sentanza degli interessi, en BERGER, S. (ed.), op. cit., ed. italiana (1983), pp. 47-101; P1zzorNo,
A., Il sistema pluralistico di rappresentanza, en BERGER, S. (ed.), op. cit., ed. italiana (1983),
pp. 351413,
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de la negociacién econdmica pero también de modo creciente en la ptblica en
el momento en que el estado (no importa aqui establecer si por iniciativa propia o
porque es «llamado» precisamente por estos grupos organizados) interviene para
regular o para mediar en la conflictividad econémica . De este modo, se origina
una situacién caracterizada por la presencia de mds circuitos representativos: por
un lado el circuito electores-representantes, previsto por la teoria democratica,
mediado por los partidos como factores de organizacién y reduccién de la plura-
lidad de opiniones en alternativas simplificada y decidido por el cémputo de
votos; por otro lado, un circuito basado en la actividad de presiones de grupos
organizados segiin lineas funcionales y decidido por el calculo de los recursos
(diferentes de la expresién democrética del principio un hombre un voto) *. Los
problemas que se plantean una vez descubierta esta realidad son, por lo menos,
dos: 1) qué formas asume este segundo circuito; 2) qué relaciones establece con
el primero.

En relacién al primer punto la literatura, por medio de una discusién en la
cual la constatacién empirica se ha mezclado con frecuencia con la prescripcién
normativa *, ha distinguido esencialmente dos modelos de organizacién y de repre-
sentacién de los intereses: el pluralista y el corporativo. Los dos modelos se
contraponen en base a caracteristicas comunes: el ntimero de unidades organiza-
tivas en juego y su relacién con las categorias de interés, la competitividad o su
inexistencia en el interior de las categorfas de intereses, la presencia o ausencia
de un orden jerarquico entre los grupos, la presencia o ausencia de una autoridad
«representativa» oficial. Por ejemplo, en la definicién de uno de los autores més
significativos, el corporativismo serfa: «un sistema de representacién de los inte-
reses en el que las unidades constitutivas estdn organizadas en un ntémero limitado
de categorias tinicas, obligatorias, sin competicién entre si, ordenadas jerarquica-
mente y diferenciadas funcionalmente, reconocidas o autorizadas (si no creadas)
por el estado que, de forma deliberada, les concede el monopolio de la represen-
tacién en el seno de las respectivas categorfas...». El pluralismo, al contrario,
podria definirse como «un sistema de representacidn de los intereses en el cual
las unidades constitutivas estdn organizadas en un nmero no especificado de cate-
gorias miltiples voluntarias, en competencia entre si, no ordenadas jerdrquica-
mente y autodeterminadas (en relacién al tipo o al dmbito de interés), que no son
autorizadas de manera especial, ni reconocidas, apoyadas o creadas... por parte
del estado y que no ejercen el monopolio de la actividad de la representacidn en
el seno de las respectivas categorias» *. Estas definiciones se sitdan en la vertiente
del input del sistema politico en una perspectiva que a grandes rasgos puede ins-
cribirse en el modelo eastoniano y almondiano de input-output: es decir, hacen
referencia a los problemas y procesos de la mediacién de los intereses (articulacién
y agregacidn, pero también control) ¥. Pluralismo y corporativismo asi entendidos
son ciertas formas de «representacién» de los intereses, con todo aquello de mds

32 BERGER, S. (ed.), Organizing Interest in Western Europe, op. cit.

33 ROKKAN, S., I voti contano, le risorse decidono, en «Rivista italiana di scienza politica»,
5, 1975, pp. 167-176.

3 MARrAFFI, M. (ed.), La societd neo-corporativa, Bolonia, II Mulino, 1981.

35 SCHMITTER, P., Still the Century of Corporatism?, op. cit.

36 LEHMBRUCH, G., Liberal Corporatism and Party Government, en «Comparative Political
Studies», 10, 1977, pp. 91-126; Mararri, M. (ed), La societd neo-corporativa, op. cit;
SCHMITTER, P., Teoria dellz democrazia e pratica neo-corporativa, en «Stato e Mercator, 3,
1983, pp. 385-424.
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elaborado .y complejo que comporta este concepto en relacidn a un simple con-
cepto de comunicacién o de participaci6n .

Pero este aspecto de la mediacién de los intereses o de su representacién, por
si solo, no dice todavia casi nada sobre las relaciones con el circuito de la repre-
sentacion politica democrética. Por si mismas estas dos formas de organizacién
de los intereses podrian ademas quedar confinadas a un 4mbito no publico, sino
privado, como el dmbito econdémico del mercado, o insertarse, por lo general de
forma subordinada, en el circuito democratico representativo. Cuando hablamos
del circuito de la representacién politica democrética no nos referimos, sin em-
bargo, Gnicamente a mecanismos de transmisién y de mediacién de intereses y
ouiniones, sino también a un sistema de gobierno. O, mejor dicho, a un tnico
circuito politico que vincula estrechamente la autoridad del gobierno en sentido
amplio (es decir, ¢l binomig gobierno-parlamento). con la base del.cuerpe politico
(es decir, los ciudadanos). Por lo tanto, tenemos un circuito de comunicacién y
de influencia «desde abajo» que actda en virtud del hecho de ser al mismo tiempo
también un circuito de «produccién» (seleccidn, legitimaci6n, atribucién del con-
senso y de autoridad) de las autoridades politicas; y que, por ello, para utilizar
la imagen input-output, desde la vertiente del input ejerce su influencia sobre la
vertiente del output. Cuando se habla de representacién funcional y se plantea
el problema de sus relaciones con la representacién democritica (y mds explicita-
mente si la primera constituye una alternativa, una amenaza o una integracién de
la segunda) es necesario tener presente toda la complejidad del circuito. Incluso
si las referencias a estas relaciones y a las transformaciones del ordenamiento
politico que se derivan de éstas son frecuentes en la literatura sobre el neo-
corporativismo * no se puede afirmar que se haya profundizado en el tema de una
manera tan sistemdtica y explicita como en otros aspectos de la problemética neo-
corporativa (por ejemplo, el de sus origenes).

De un modo esquemadtico parece haber dos posibilidades. La primera es aquella
que ve las organizaciones de intereses fundamentalmente insertas en el circuito
democrético electoral de la representacién, limitada a la vertiente del input. De
este modo se configuran como mediadoras entre los individuos y la clase politica
representativa (organizada tendencialmente en la forma partidista). Por consiguien-
te, desarrollan una actividad de articulacién de los intereses difusos en la pobla-
cién y de seleccién y reduccién de los mismos, conformando asi, en buena medida,
las bases sobre las cuales los partidos llevardn a cabo después la agregacién politica
final ®. Las organizaciones de interés acttian, por ello, preferentemente en el esce-
nario electoral valiéndose de su capacidad de movilizacién de segmentos del electo-

37 BGCKENFORDE, E.-W., Democrazia e rappresentanza, op. cit.

38 MAIER, C. S., «Vincoli fittizi... della ricchezza e del diritto»: teoria e pratica della rappre-
sentanza degli interessi, en BERGER, S. (ed.), op. cit., ed. italiana (1983), pp. 47-101; OFFE, K.,
L’attribuzione dello status pubblico ai gruppi di interesse: osservazioni sul caso della Germania
occidentale, en BERGER, S. (ed.), op. cit., ed. italiana (1983), pp. 165-216; P1zzorno, A., Il
sistema pluralistico di rappresentanza, en S. BERGER (ed.), op. cit., ed. italiana (1983), pp. 351-
413; ANDERSON, C. W., Political Design and the Representation of Interest, en «Comparative
Political Studies», 10, 1977, pp. 127-152; LenMBRUCH, G., Liberal Corporatism and Party
Government, op. cit.; SHMITTER, P., Intermediazione degli interessi e governabilita nei regimi
contemporanei dell’Europa occidentale e dell’ America del Nord, en S. BERGER (ed.), op. cit.,
ed. italiana (1983), pp. 385-424; PAPPALARDO, A., Neocorporativismo, partiti e crisi economica,
en «Stato e Mercato», 3, 1983, pp. 207-250.

% ALmonp, G. A., y PoweLL, B. G., Comparative Politics: A Developmental Approach,
Boston, Little, Brow and Co.; trad. castellana, Politica Comparada: una concepcidn evolutiva,
Buenos Aires, Paid6s, 1972.
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rado definidos funcionalmente. Se consigue de este modo, ciertamente, una modifi-
cacién de la representacién individualista, pero sin poner en cuestién el principio
del cdmputo de los votos para determinar los resultados del juego politico. En
definitiva, se habria tocado esencialmente la cuestién de la disposicién de la orga-
nizacién de los intereses: mas pluralista o por el contrario méas monopolista y
corporativista. El impacto de los grupos de interés sobre el output de la autoridad
gubernativa estard determinado por medio de la amenaza de sanciones electorales,
es decir, gracias a la capacidad de desviar el propio apoyo hacia otros actores
politicos.

La segunda posibilidad prevee, por el contrario, la emergencia de un verdadero
circuito al menos parcialmente alternativo al democratico-representativo. Las orga-
nizaciones de intereses no sélo intervienen como sedes de presentacién de las
demandas, sino que toman parte directamente en la verdadera y particular acti-
vidad del gobierno. Decisiones «publicas» para la sustancia y el conocimiento
erga omnes son tomadas por medio de procedimientos de tipo negociador en los
cuales las organizaciones de intereses (en particular el trabajo dependiente y el
capital) participan en primera persona y sin reparos ¥,

Por lo tanto, se crea una situacién bien diferente de la precedente. Ahora los
intereses ya no deben subordinarse a la criba electoral, sino que se representan
ellos mismos y cuentan en este punto en base a una ponderacién de hecho, mis
que de derecho, que depende de su fuerza en un escenario oligopdlico en el cual
mercado y la esfera piblica han visto perder precisién a sus fronteras *. La corpo-
rativizacion de la mediacién de los intereses se asociatia, por lo tanto, a la «con-
certacién» en el plano de la elaboracién politica (policy-making). A este respecto
algunos autores # sugieren la posibilidad de que los dos aspectos varien de un
modo relativamente independiente; por lo que podria existir concertacién incluso
en presencia de una mediacién maés pluralista que corporativa. El elemento pro-
blemadtico de este segundo modelo viene dado por la permanentecia, junto al nuevo
circuito representativo-decisional corporativo, o quiza también pluralista, del viejo
circuito electoral, democréitico con base territorial. Para valorar la naturaleza del
régimen politico, serd crucial, pero al tiempo no siempre ficil, la valoracién del
peso respectivo de los dos circuitos.

La tercera posibilidad es aquella que ve surgir al circuito funcional, corpora-
tivo en sus dos vertientes de input y de output con un papel exclusivo ya sea en
el plano sustancial como en el formal, mientras que la representacién electoral
territorial se margina. Tendremos aqui un verdadero régimen politico corporativo
-no reconducible ya-a la figura de la democracia (a menos que se dé una redefini-
cién radical de nuestro concepto de demos). Nuestro siglo ha conocido, en efecto,
un cierto nimero de programas de corporativizacién de la politica y algunos
intentos de traduccidn prictica de éstos que de forma deliberada se proponian
una superacién del omdelo democratico. Son las experiencias definidas por algunos
como corporativismo de estado o autoritario, para distinguirlo del corporativismo
societario o liberal ®. Por otro lado, hay que observar que ninguna de estas expe-

40 1 EaMBRUCH, G., Liberal Corporatism and Party Government, op. cit.

41 P12ZORNO, A., Sulla razionalitd della scelta democratica, en «Stato e Mercato», 3, 1983,

. 3-46.
PP 42 SCHMITTER, P., Reflections on Where the Theory of Neo-corporatism Has gone and Where
the Praxis of Neo-corporatism may Be Going, en LEEMBRUCH, G., y P. SCHMITTER (ed.), Patterns
of Corporatist Policy-Making, Londres, Sage Publications, 1982, )

43 .SCHMITTER, P., Still the Century of Corporatism?, op. cit.; LERMBRUCH, G., Liberal Cor-
poratism and Party Government, op. cit.
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riencias comporté en realidad una corporativizacién total del régimen politico y
de sus circuitos fundamentales. Si los circuitos democratico-representativos han sido
marginados y sustituidos por los corporativos, estos Gltimos tampoco se han con-
vertido en el Gnico fundamento y quiza tampoco en el principio de la autoridad
politica. Estructuras de poder autoritarias (partidistas, militares, burocrdtico-esta-
tales) han afianzado siempre a las estructuras corporativas y por lo general las han
dominado. Aunque seria interesante buscar las razones por las cuales el modelo
corporativo de estas perspectivas autoritarias no se ha podido realizar mas que
parcialmente, estas experiencias son secundarias en relacién a nuestra problema-
tica porque en éstas las técnicas corporativas son Gnicamente un injerto en el
tronco de una intervencién autoritaria que ha sido, en mayor medida que aquéllas,
la verdadera alternativa a los mecanismos de la democracia y de la representa-
cidn electoral. : ~ R SR C

A causa de la ausencia de formas de corporativismo puro la tercera de las
tres posibilidades elegidas vale forzosamente mds como experimento mental que
como modelo con referentes reales. Por lo tanto, son las situaciones hibridas las
que se ofrecen a nuestro andlisis y valoracién. Formas hibridas en el interior de
un contexto autoritario y formas hibridas en el interior de un contexto democratico
(al menos formalmente). Para estas tltimas nos referiremos, por consiguiente, a
la segunda posibilidad indicada con anterioridad.

El primer interrogante que naturalmente se plantea frente a la unién del cor-
porativismo con la democracia territorial es hasta qué punto se ha tendido en la
realidad a la sustitucién de la segunda por el primero. (Se trata de una sustitucién
parcial que deja a ésta todavia una existencia real o bien se ha dado una completa
desaparicién sustancial de la representacién democréitica de la que sobrevive, por
consiguiente, sélo la forma (un poco como lo que ha sucedido con la monarquia)?
(Y en el primero de los casos se trata del inicio de una tendencia destinada a
desembocar en el segundo o bien existen limites a la transformacién corporativa?
¢Son preguntas que requieren ante todo una respuesta en el plano de la confir-
macién empirica, pero necesitan ademis una reflexién sobre los presupuestos y
significados de la representacién en el seno de un régimen politico no autoritario.

Las respuestas que proporciona la literatura en el plano empirico a estas pre-
guntas no son sistematicas; merecen mencionarse, sin embargo, algunos elementos.
Un primer punto no muy controvertido es que si bien la problemdtica neocor-
porativa (y un cierto nivel de experimentacién de formas neocorporativas) esti
presente en todos o casi todos los paises democriticos, el grado alcanzado por la
corporativizacién no es ni mucho menos homogéneo. Junto a paises definidos bas-
tante uniformemente por un alto nivel de corporativizacién (Austria, Suecia, No-
ruega) existen otros para los cuales ha de hablarse de un nivel bajo (Italia, Fran-
cia, USA). Entre ambos existe una gama mdas bien variada de posiciones *. Esta
diversidad de niveles es susceptible de dos interpretaciones distintas: 1) Existe
un tnico recorrido «obligado» que se mueve en direccién a la corporativizacién
y con respecto al cual algunos paises estdn més avanzados y otros més retrasados;
estos tltimos, por lo tanto, no son una evidencia en contra, sino que muestran
tnicamente de las mayores o menores dificultades que puede encontrar el proceso
en las diversas realidades politicas a causa de una serie de circunstancias particu-

4 LenmBruUcH, G., y SCHMITTER, P. (eds.), Patterns of Corporatist Policy-Making, Londres,
Sage Publications, 1982; PARRI, L., Svizera: ancora un caso di neocorporativismo?, en «Stato
e Mercato», 4, 1984, pp. 97-130.
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lares. ;No ha ocurrido, en el fondo, lo mismo con el proceso de democratizacién?
2) Existen, en realidad, mas recorridos independientes que producen niveles
distintos de corporativizacién y que no estdn destinados necesariamente a homo-
geneizarse. Como ha ocurrido, por ejemplo, para el grado y la forma de inter-
vencionismo estatal en la economia que han seguido siendo extremadamente hete-
rogéneos en los paises democraticos.

Naturalmente, el examen de los paises en los cuales la corporativizacién ha
ido mas lejos ofrece un campo de verificacién privilegiado para estas interpreta-
ciones. Si acaso se pudiera demostrar que incluso en estos casos la transformacién
en sentido corporativo de los circuitos representativo-decisionales es incompleta
y la elecciones, los partidos y el parlamento mantienen un papel significativo, y
que, por el contrario, en algunos casos vuelven a apropiarse de competencias ya
administradas de forma corporativa, lograremos tener autométicamente una ima-
gen menos determinista e inevitable y mas problemética del proceso de corpora-
tivizacién de los sistemas politicos occidentales. Un resultado similar en el plano
empirico requerirfa un examen en el plano tedrico de los respectivos elementos
de fuerza y de debilidad de los dos circuitos politicos, el de la representacién de-
mocrética y el de la representacién corporativa. Y en particular de su capacidad
de legitimar y mantener un ordenamiento politico en su globalidad.

En efecto, no faltan resultados empiricos que apuntan en esta direccién. Una
primera observacién bastante corriente es que la transformacién corporativa estd
bien lejos de cubrir todos los intereses activos en la escena politica y todas las
las 4reas de politicas concretas (policies) que debe de afrontar el proceso de toma
de decisiones. Si bien implica fuertemente a los intereses fundamentales para el
ordenamiento capitalista (es decir, aquellos de lo que dan trabajo y los que eje-
cutan el trabajo) no hace desaparecer ciertamente aquellos que estdn en juego en
la comunidad politica. La razén estarfa en el hecho de que no todos los intereses
y problemas se prestarfan de la misma forma al tipo de representacién y de deci-
sién postulado por el modelo corporativo ®. Ademds, segiin algunos autores los
dltimos afios y los que han de venir habrian visto y habrdn de ver ain més la
explosién de intereses menos ligados que en el pasado al proceso econdmico, es
decir, intereses postmaterialistas dificilmente corporatizables *. Pero incluso omi-
tiendo considerar la esfera de los intereses no «corporativizados» y su mayor o
menor amplitud, existe otro factor de limitacién que emerge entre las lineas de
la misma literatura que lo adopta: se trata del tema del «estatus piblico» de las
organizaciones de interés implicadas en la negociacién corporativa. Este estatus
que les .confiere una particular auioridad en las relaciones con sus seguidores y
con las organizaciones implicadas presupone una autoridad politica capaz de atri-
buirlo. La literatura neocorporativa hace referencia a este respecto al estado,
aunque después por lo general no se especifica con suficiente precisién qué aspecto
de la realidad estatal entra en juego en el otorgamiento de dicho estatus privi-
legiado y, por consiguiente, de dénde extraen éstos su propia legitimidad. ¢Es el
estado como ordenamiento burocratico dotado de los instrumentos de intervencién
y contro] en la esfera econdémica al que se aferran los intereses, o bien es el estado
en un sentido més estrictamente politico, es decir, son el conjunto de las autori-
dades legitimas, y, por lo tanto, en un régimen democratico esencialmente los
drganos representativos y el sistema de partidos estrechamente vinculados a éstos?

45 LedaMBRUCH, G., Liberal Corporatism and Party Goversment, op. cit.
% INGLEHART, R., The Silent Revolution, Princeton, Princeton University Press, 1977.
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Ern el primer caso se permaneceria més en el plano de una legitimacién funcional
del corporativismo, en el segundo caso, por el contrario, se establecerfa una rela-
cién de dependencia con el circuito de la representacién democrética electoral.
No faltan, en efecto, autores que han llamado la atencidn sobre las relaciones
entre la afirmacién de las estructuras corporativas y la fuerza de los partidos
socialistas ¥. Esta asociacién, puede indicarse por un lado la posibilidad que tienen
las organizaciones funcionales de interés de influir sobre los sujetos de la compe-
ticién democdtica, revela, por otro lado, también una relacién de dependencia
inversa. Los grupos de interés (y en particular los del trabajo asalariado) pueden
afirmarse con un rol piblico gracias al apoyo de los partidos «amigos» que han
conquistado en el circuito electoral un consenso gracias al cual pueden hacerse
garantes de la legitimidad democrédtica de éstos. Pero este apoyo no existird sin
contrapartidas: de heche los partidos deberdn tener en cuenta el «mercado elec-
toral» y el contexto patlamentario en la definicién de su propia posicién politica
y no sélo responder a la «corporacién» amiga. Como se ha mostrado por el estudio
de algunos casos empiricos significativos #, los partidos, y por lo tanto el circuito
representativo democrético, frente a las exigencias de llevar a cabo elecciones
drasticas a causa de la crisis econémica del Gltimo decenio, han retomado en varios
paises en sus propias manos la responsabilidad delegada con anterioridad a com-
pafieros corporativos, demostrando de este modo la reversibilidad del proceso de
corporativizacién ¥,

Los datos disponibles del cuadro empirico (pero es necesario repetir que falta
una investigacién sistemdtica) sugieren, por lo tanto —como, por otro lado, ha
sido reconocido incluso por algunos partidarios del modelo neocorporativo—, que,
si bien en todas las democracias de los pafses econdmicamente avanzados puede
observarse la presencia de elementos de corporativismo en los circuitos represen-
tativos y de toma de decisiones, su peso no es ni mucho menos homogéneo y
constante y que en ningln caso puede hablarse, hoy en dia, de una sustitucién
integral de los circuitos representativos y de toma de decisiones democratico-
territoriales-electorales por circuitos funcional-corporativos ¥. Por otra parte, tam-
poco existen elementos suficientes para pronosticar de manera determinista un
desarrollo futuro que transforme las democracias en regimenes corporativos.

La discusion sobre las relaciones entre corporativismo y circuito representa-
tivo-parlamentario no plantea tinicamente un problema de constatacién empirica
de la respectiva incidencia de los dos fenémenos en la experiencia politica, sino
que suscita ademés una reflexién tedrica sobre las relaciones entre estos fendme-
nos, con sus aspectos estructurales y funcionales por un lado y el sistema politico
en su globalidad por otro. Se plantean, con particular relevancia, interrogantes
sobre los requisitos funcionales de los regimenes politicos democréticos en los
paises de economia capitalista avanzada. Estdn en juego las cuestiones del con-
senso y de la legitimacién de la autoridad politica, pero también del control sobre
aquellos que detentan el poder y de la libertad de disentir, de la relacién entre

4 Korri, W., The Working Class in Welfare Capitalism: Work, Unions and Politics in
Sweden, Londres, Routledge and Keagan Paul, 1978; Lanck, P., Sindicati, partiti, stato e
liberal-corporativismo, en «I1 Mulino», 28, 1979, pp. 943-972; LeuMmsrucH, G., Liberal Corpo-
ratism and Party economica, op. cit.

48 PAPPALARDO, A., Neocorporativismo, partiti e crisi economica, op. cit.

4% ROKKAN, S., I voti contano, le risorse decidono, op. cit.

% ScHMITIER, P., Reflections on Where the Theory of Neo-corporativism has gone and
Where the Praxis of Neo-corporativism May be Going, en LEHMBRUCH, G., y SCHMITTER (eds.),
Patterns of Corporation Policy-Making, op. cit.
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los intereses particulares y los generales, entre intereses a corto plazo y a largo
plazo, pero también de la eficacia y efectividad de las politicas publicas. En otras
palabras, ¢puede considerarse la emergencia de aspectos del corporativismo como
una respuesta eficaz a ciertos déficits funcionales propios de los regimenes demo-
craticos en su forma tradicional y, por ello, ademds, como un factor de estabili-
zacién; o por el contrario se debe recordar que el proceso de corporativizacién
introduce elementos de contradiccién con el régimen democréatico que, mdas alld
de un cierto punto, pondrian en cuestién su permanencia? En la literatura sobre
los ordenamientos neocorporativos no faltan reflexiones, mas optimistas o pesi-
mistas, segin los autores, sobre estos interrogantes. Mds de un autor ha sacado
a la luz las potencialidades positivas de los ordenamientos neocorporativos ante
cl problema de la ingobernabilidad, por su capacidad de actuar tanto en el frente
de los intereses, construyendo agregaciones, desplazando la perspectiva del corto
al largo plazo*, equilibrando de este modo la demanda, tanto en el plano de la
produccién y actuacién de las politicas concretas (policies), tomando decisiones
que, por haber sido elaboradas y permitidas directamente por las partes que des-
pués serdn afectadas por ellas y deberdn de seguirlas, estaran dotadas de un alto
grado de eficacia y efectividad *. Por el contrario, en ambos aspectos se puede
tender a una interpretacién bastante menos optimista. El modelo de la representa-
cién de los intereses tipico del neocorporativismo entra en conflicto con aspectos
relevantes de la deontologia democrética, como el principio de igualdad, en la
medida en que mds que en el cémputo paritario de los votos se basa en el peso
fuertemente desigual de los intereses, o en los principios de participacién y de
libertad de eleccién a causa de la estructura fuertemente jerarquica y monopolista
de las organizaciones de representacién de los intereses ®. Por otro lado, desde el
punto de vista de la disposicién institucional el corporativismo amenaza con
reducir a roles secundarios al parlamento, es decir, a la institucién cldsica de la
democracia moderna (y, por ejemplo, hacer desaparecer ciertas garantias de publi-
cidad del proceso de toma de decisiones que ésta habia desarrollado ampliamente).
Por dltimo, no falta incluso la perplejidad acerca de los limites de eficiencia de
un sistema de toma de decisiones que se apoya fundamentalmente sobre la regla
de la unanimidad.

Como conclusién de este rdpido examen de las alternativas funcionales a la
representacién democratica (y en particular de la neocorporativa) pueden formu-
larse las siguientes observaciones. Incluso en los regimenes politicos que pueden
definirse como democracias representativas el circuito electoral-parlamentario no
monopoliza integramente la funcién de representacién. Junto a éste se han afian-
zado, a lo largo de este siglo, en medida significativa pero bastante variable de
pais a pais, circuitos de tipo diferente de naturaleza funcional. Entre éstos es,
sobre todo, relevante el corporativo por su potencial (mayor que el pluralista)
de unir las vertientes de input y de output de la propia representacién. A este res-
pecto queda, sin embargo, abierta la discusién de que si se debe mantener este

51 P1zzorNo, A., Il sistema pluralistico di rappresentanza, en S. BERGER (ed.), op. cit.,
ed. italiana (1983), pp. 351-413.

52 STREEK, W., y SCHMITTER, P., Comunitd, mercato, stato e associazioni? Il possiblile con-
tributo dei governi privati all’ordine sociale, en «Stato e Mercato», 5, 1985, pp. 47-86. SCAMITTER,
P., Intermediazione degli interessi e governabilitd nei regimi contemporanei dell’Europa occi-
dentale e dell’America del Nord, en S. BERGER (ed.), op. cit., ed. italiana (1983), pp. 385-424.

53 SCHMITTER, P., Teoria della democrazia e pratica neo-corporativa, op. cit.; PIzzORNO,A.,
Il sistema pluralistico di rappresentanza, en S. BERGER (ed.), op. cit., ed. italiana (1983),
pp- 351-413.
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fendmeno confinado a una fase temporalmente limitada, y, quiza, adem4s, en vias
de conclusion en la historia de los regimenes democraticos o bien éste estd desti-
nado a posteriores desarrollos. Desde una perspectiva valorativa el interrogante
sobre su compatibilidad con el modelo democratico parece poder tener una res-
puesta positiva s6lo en la medida en que el circuito corporativo se asiente en
ambitos limitados del circuito elecciones-partidos-parlamento sin sustituirlo inte-
gramente y permaneciendo, en dltima instancia, subordinado a los resultados de
éste. Incluso en los paises en los cuales ha sido méds pronunciado el proceso
de corporativizacién no parece que esta condicién haya sido violada hasta el mo-
mento. El andlisis de las estructuras y de la funcionalidad del circuito represen-
tativo electoral-parlamentario sigue siendo, por consiguiente, determinante para
comprender los regimenes democréticos.

4. Las estructuras parlamentarias de la representacién

Como ya se ha dicho, la representacién politica democratica es una relacién,
o mejor un sistema de relaciones entre gobernantes y ciudadanos caracterizado
por un elevado grado de articulacién institucional. Por el contrario, para ser mds
precisos, el circuito de la representacién constituye el eje institucional central de
los regimenes democraticos. Ciertamente, desde el punto de vista normativo éste
es un aspecto no controvertido. Desde el punto de vista empirico, de lo que son
o en lo que se estdn convirtiendo realmente los regimenes que llamamos demo-
créticos, el discurso es mas problemaético. No faltan, de hecho, por un lado, los
descubrimientos de la emergencia de canales alternativos y por otro las revela-
ciones (mis o menos alarmistas) de una pérdida tendencial de «peso» de las
instituciones representativas y, en particular, del «declinar de los parlamentos».
Se volvera sobre este punto en el préximo apartado tratando de precisar los tér-
minos del problema para lograr que la discusién sea mas concluyente, lo cual
no sucede con frecuencia cuando se aborda este tema. Por ahora basta, sin em-
bargo, con sefialar unos pocos elementos de hecho significativos: en todos los
paises normalmente definidos como democriticos las elecciones politicas, es decir,
el procedimiento de constitucién de las instituciones representativas, siguen siendo
un acontecimiento cuyo desenlace, que no se da por descontado, se considera gene-
ralmente de un relieve de primer orden en la vida politica; en segundo lugar, el
vértice de la clase politica nacional estd compuesto predominantemente (aunque
con variaciones de un cierto relieve entre paises de tipo parlamentario y pafses
de tipo presidencialista) por individuos con una prolongada experiencia parlamen-
taria a sus espaldas (y en su mayoria todavia en curso); en tercer lugar, la gran
mayoria de las decisiones politicas de mayor relieve deben obtener una sancién
parlamentaria que no puede considerarse adquirida a priori. Dicho en otras pala-
bras, las instituciones parlamentarias, aunque marcadas por profundas transfor-
maciones a lo largo de la evolucién de la democracia contemporanea, siguen siendo
en los paises regidos por este régimen una sede obligada del proceso de toma de
decisiones, un canal privilegiado de reclutamiento de los politicos y, por lo tanto,
una puesta en juego significativa de la competicién electoral.

Las asambleas parlamentarias no son necesariamente la Gnica expresién insti-
tucionalizada del circuito de la representacién democrética, dada la posibilidad
de que incluso el vértice del ejecutivo (como en los regimenes presidencialistas)
esté ligado directamente y de forma auténoma al proceso electoral y, por lo tanto,
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asuma un valor representativo independiente. De aqui que sea, sin' émbargo, una
articulacidén institucional no fungible y, por lo tanto, siempre presente, mientras
que no se puede decir lo mismo de la presidencia electiva. No existe, de hecho,
una democracia «s6lo presidencial» en la cual sea electivo tinicamente el vértice
del ejecutivo. Por el contrario, existe una democracia «s6lo parlamentaria» en el
sentido en que Unicamente el parlamento es elegido directamente. La razdén esen-
cial de este distinto grado de indispensabilidad puede encontrarse precisamente
en la estructura asamblearia de los parlamentos_que es una condicién necesaria
para asegurar el cardcter pluralista a la representacion.

Esta centralidad en el disefio constitucional de la democracia se traduce en
un rol bifronte caracteristico del parlamento: por un lado instrumento de expre-
sién muy directa de la sociedad y de sus inputs en el sistema politico, por otro
lado del poder de toma de decisiones y, por lo_tanto, situado ya en. la vertiente

- del output. La retlexién sobre la estructura y sobre el funcionamiento de dicha
institucién debe, por lo tanto, tener presente esta situacidon peculiar. En términos
por el momento muy generales, se puede decir que la estructura de los parlamentos
refleja por un lado el «estado» de los procesos representativos (y las transforma-
ciones cualitativas que sufren éstos en el tiempo)ey por otro los problemas de los
procesos de toma de decisiones en su conjunto.

Si las caracteristicas estructurales que se han indicado al comienzo (asamblea-
ridad, caricter permanente, pluralismo interno, caricter representativo) son sufi-
cientes para distinguir el minimo comin denominador de los parlamentos demo-
craticos, éstas no ocultan naturalmente sus variaciones. No hay que asombrarse, por
otra parte, de que una institucién tan relevante para el ordenamiento politico-
constitucional de los dltimos dos siglos haya sido objeto de una experimentacién
organizativa intensisima y extremadamente variada. Aqui no se intentard ilustrar
en los detalles y de modo completo todas las variaciones de las formas parlamen-
tarias; para una amplia referencia véanse, por ejemplo, el volumen de la Inter-
Parliamentary Union > y Hedlund %. Nos limitaremos a los aspectos més rele-
vantes para definir los modelos estructurales fundamentales.

Al decir estructura se desea hacer referencia no a una forma abstracta, «for-
mal», sino a una forma concreta, «sustancial». Ello significa hacer referencia a
los esquemas organizativos definidos por un complejo corpus de normas juridicas
(constitucionales, legislativas, reglamentarias y consuetudinarias), pero combinan-
do este dato con otro elemento esencial para «leer» la estructura de un parla-
mento, es decir, la naturaleza y las caracteristicas de los sujetos que lo componen.
De hecho, si bien es cierto que un parlamento estd formado por individuos, éstos
pueden poseer caracteristicas bastante diferentes y sobre todo dar lugar a formas
bastante distintas a sujetos colectivos, determinando, de este modo, en la realidad,
reinterpretaciones significativas del sistema de normas y de los modelos organiza-
tivos formales. ‘

Comenzaremos por una serie de caracteristicas que reflejan directamente la
modalidad especifica del circuito representativo dentro del cual se sitdan las asam-
bleas parlamentarias.

En primer lugar hay que mencionar una dimensién cldsica de variacién es-
tructural: la de la articulacién del parlamento en una o més cidmaras. Mientras

54 Inter-Parliamentary-Union, Parliaments of the World, A Reference Compendium, op. cit.
55 HepLunp, R. D., Organizational Attributes of Legislatures: Structure, Rules, Norms,
Resources, en «Legislative Studies Quarterly», 9, 1984, pp. 51-121.
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que el modelo unicameral corresponde al predominio de un criterio tnico de

organizacién de la relacién representativa, el modelo bicameral refleja la exigencia
(por lo general manifestada en determinadas fases histéricas de la democratizacién
y, por ello, a partir de este momento, puramente tradicional, pero en algunos casos
todavia actual) de «acomodar» y equilibrar criterios distintos a los que no es posi-
ble renunciar completamente. Por lo tanto, por medio del examen de los distintos
tipos de bicameralismo se pueden reconstruir los «problemas de representacién»
afrontados y resueltos con este instrumento institucional en la historia de los
diversos sistemas politicos. Un primer grupo de modelos bicamerales, tipicos de
la primera fase de la democratizacién, y que ha desaparecido hoy de la escena
salvo la excepcién inglesa, corresponde a la exigencia de conservar vivas formas
de representacién predemocritica junto a la nueva forma en vias de consolidacién.
Se trata de atenuar el cardcter innovador de ésta y de garantizar su aceptacién por
parte de los viejos estratos politicos dominantes (aristocracia, alto funcionariado
de los aparatos estatales monérquicos, etc.). Un segundo grupo importante de
modelos bicamerales estd ligado, por el contrario, a la necesidad de un compromiso
representativo entre la concepcién unitaria y policéntrica (federal, descentralizada,
regionalista) de la comunidad politica; en este caso una cdmara se basa funda-
mentalmente en el principio de la paridad representativa de los individuos que
componen la comunidad politica en su conjunto, mientras que la otra cimara se
basa en el principio de la paridad representativa (0 de una mayor o menor apro-
ximacién a ésta) de las unidades subnacionales (estados, regiones, etc.), o bien
en una forma de representacién de segundo grado que asigna a los organismos
del gobierno local un papel de anillo intermedio en el circuito representativo.
Un caso bastante excepcional desde este punto de vista es €l bicameralismo italiano
del periodo republicano que en la prictica acabé por perder todo significado de
equilibrio de los diferentes principios representativos (como, por el contrario,
se habia propuesto a lo largo de la discusién constituyente) para llevar a cabo
Gnicamente modestas variaciones en los mecanismos electorales enre las dos
camaras.

La caracteristica que se ha sefialado como especifica de los parlamentos de
forma bicameral, es decir, el «compromiso representativo», introduce en la dispo-
sicién parlamentaria un factor de relativa falta de determinacién en el equilibrio
entre las dos cidmaras. En base a los poderes y las relaciones entre las dos ramas
del parlamento, més alld de las prescripciones juridico-constitucionales, se deter-
minardn las evoluciones de hecho de la funcionalidad y de la «autoridad» de los
distintos principios representativos adoptados. La pérdida de legitimidad de uno
de éstos se traducird en el debilitamiento (de facto y después por lo general tam-
bién de iure) de la cdmara correspondiente. El cardcter paritario o su inexistencia
en las dos ramas parlamentarias, por lo tanto, podré variar a lo largo del tiempo.
Con el fin de definir la disposicién de los parlamentos bicamerales ha de atri-
buirse, por lo tanto, una relevancia fundamental a los partidos en cuanto princi-
pales agentes mediadores de los procesos representativos. Pensemos, por ejemplo,
en la diferencia que entrafiard en los bicameralismos de tipo federal la presencia
de un sistema de partidos con estructura centralizada o por el contrario con un
caricter de coaliciones poco cohesionadas de grupos subnacionales. Y, en general,
en la diferencia entre una situacién en la cual los partidos estidn capacitados para
organizar a la clase parlamentaria «transversalmente» a la divisién entre las dos
cédmaras, y una en la cual éstos tienen capacidad para ello.
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La cuestién de los agentes mediadores del proceso representativo tiene, obvia-
mente, una relevancia crucial para la forma de las instituciones parlamentarias.
La evolucién histdrica y las variaciones nacionales de las modalidades organiza-
tivas, del modus operandi y del propio rol politico de los parlamentos en el
ambito de los regimenes democraticos ha estado fuertemente condicionada por
esta variable. De ésta dependen, de hecho, no s6lo una serie de caracteristicas
individuales bastante relevantes de los componentes de las asambleas parlamen-
tarias, sino sobre todo las modalidades de agregacién colectiva en el interior de
éstos. Los numerosos estudios de largo alcance sobre el personal parlamentario
y sobre sus caracterfsticas han revelado la incidencia que ha tenido la afirmacién
de los partidos como principales actores de la mediacion representativa. Los dife-
rentes modelos orgamzatlvos de los partidos —desde el partido de opinién al _
- partido de aparato— han dado lugar a clases parlamentarias profundamente dife-
rentes no s6lo por su entorno (background) social y por su estilo de vida, sino
incluso por su modalidades de comportamiento politico en todos los principales
campos de actividad parlamentaria (desde la formacidén de los gobiernos a la acti-
vidad legislativa *. Pero es sobre todo en el paso de la accién individual a la
accién colectiva, un aspecto crucial en organismos numerosos y no jerdrquicos,
como son en la mayor parte de los casos los parlamentos, en donde la incidencia
de los partidos aparece como un factor de particular relevancia. En lineas gene-
rales los parlamentos contempordneos se configuran como asambleas de sujetos
colectivos, es decir, de partidos, de una forma bastante més clara de lo que habia
sucedido en el siglo xix. Respecto a este modelo el Congreso norteamericano, con
su fuerte caracterizacién individualista, se presenta como un caso bastante des-
viado. En éste el escaso grado de estructuracién de los partidos permite a los
parlamentarios individuales gozar de mdrgenes de autonomia bastante mas amplios
de lo que existen normalmente en los demés parlamentos, incluso si esto no anula
completamente la linea de divisién partidista que sigue siendo siempre un ele-
mento significativo de articulacién de la institucién parlamentaria

La estructuracién mds claramente partidista de los demés parlamentos, por
otro lado, no ha de ser interpretada de un modo excesivamente simplista como
a veces lo ha sido en la literatura acerca del «declinar de los parlamentos». En
primer lugar, como han podido sefialar algunos estudios empiricos, incluso en los
parlamentos tradicionalmente considerados més partitocraticos como el inglés, no
podemos reducir totalmente la estructura parlamentaria a su articulacién parti-
dista. La cohesién de los partidos en el parlamentos no es absoluta como testimonia
la presencia significativa de disidencias individuales y de grupo en cuestiones de
voto ®. Ademds estos fenémenos, lejos de poder ser considerados como un puro
residuo histérico, mostrarian en los Gltimos tiempos una tendencia al crecimiento.
La presencia de disidencias puede asumir un peso importante en parlamentos sin

5 DUVERGER, M., Les partis politiques, Paris, Colin, 1951; trad. castellana, Los Partidos
Politicos, México, FCE, 1981; DoGaN, M., Les filiéres de la carriére politique en France, en
«Revue Francgaise de Sociologie», 7, 1967, pp. 468-492; FARNETI, P., Sistema politico e societa
civile, Turin, Giappicheli, 1971; PEpErSEN, M. N., Political Development and Elite Transfor-
mation in Denmark, Sage Professional Paper in Contemporary Sociology, n. 06-018, Londres,
Sage Publications, 1976; PurNaM, D., The Comparative Study of Political Elites, Englewood
Cliffs, Prentice Hall, 1976.

51 MAYHEW, D. R., Congress. The Electoral Connection, New Haven, Yale University
Press, 1974.

5 NORTON, P., Dissension in the House of Commons, 1945-74, Londres, Macmillan, 1975;
NORTON, P., Dissesion in the House of Commons, 1974-79, Oxford, Clarendon Press, 1980.
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embargo caracterizados normalmente por la disciplina partidista cuando las reglas
de procedimiento de la asamblea fomentan las formas secretas de voto respecto
a las publicas, debilitando de este modo el control de los grupos parlamentarios
sobre sus miembros. A este respecto el caso italiano es significativo.

Se debe de afadir, en segundo lugar, que la estructura efectiva de las asam-
bleas parlamentarias no puede reconstruirse inicamente sobre la base de las mani-
festaciones mds visibles de las complejas actividades en las que estdn comprome-
tidas, es decir, los votos. Incluso permaneciendo en el d4mbito de la actividad
legislativa seria necesario ademdas del comportamiento del voto sefialar todo aquello
que sucede anteriormente, desde la presentacién de las propuestas legislativas, a
las enmiendas presentadas a lo largo de su examen, a la rapidez del iter legisla-
tivo, para poder valorar de forma menos esquemética la relacién entre sujetos
patlamentarios individuales. y colectivos. Indicadores como el némero de propo-
siciones de ley de iniciativa parlamentaria (en lugar de las gubernativas) o incluso
mejor la tasa de éxito de aquellas aprobadas, pero también el ntimero y el éxito
de las enmiendas introducidas por los partidos en los enfrentamientos de la legis-
latura oficial (es decir, esencialmente la de la iniciativa gubernamental) y la faci-
lidad y la prontitud con que éstas alcanzan la meta pueden proporcionar un cuadro
méis completo del peso respectivo de los dos tipos de sujetos %.

Hay que decir, finalmente, que la cuestién de la relacién entre el nivel indi-
vidual y el nivel colectivo (partidista) de articulacién del parlamento no se re-
suelve en el grado de autonomia de los parlamentarios individuales con respecto
a las agrupaciones partidistas y a su liderazgo. Igualmente crucial es valorar cudles
son las bases de la autoridad de los partidos y de su liderazgo en el dmbito del
parlamento. Al respecto se pueden trazar dos modelos polarizados: el del partido
cuyo liderazgo tiene su fuente de legitimacién esencialmente en el grupo parla-
mentario, que representa, por ello, el verdadero centro de gravedad del propio
partido (como en el caso del partido conservador inglés) ®; y el del partido cuyo
liderazgo extrae su investidura formal y sustancial del aparato organizativo extra-
parlamentario y la direccién del grupo parlamentario, por cuanto que formalmente
puede ser elegida por los miembros de éste, esencialmente no es otra cosa, ni més
ni menos, que la proyeccién del «partido de los afiliados» (el caso del partido
comunista italiano, al menos hasta épocas recientes, podria aproximarse a este mo-
delo) ®. En el primer caso los parlamentarios constituyen efectivamente la base de
la autoridad del partido como estructura colectiva de la vida parlamentaria; su
importancia efectiva (aunque no necesariamente distribuida de forma paritaria)
tenderd a manifestarse bastante mds en la capacidad de influir en la formacién
de las decisiones del grupo que en la de sustraerse a su disciplina partidista 2.
En el segundo caso los parlamentarios se presentan, por el contrario, como el
brazo ejecutivo de un partido que define su posicién en dmbitos extraparlamen-
tarios. Ambos modelos son, por lo tanto, compatibles con una estructuracién «par-
titocratica» del parlamento, pero expresan dos variantes profundamente distintas
desde el punto de vista del significado de la propia institucién parlamentaria. Sin

59 CANTELLI, F.; MORTARA, V., y Movia, G., Come lavora il Parlamento, Milan, Giuffre,
1974; CazzoLa, F., Governo e opposizione nel Parlamento italiano, Milédn, Giuffre, 1974;
D1 PaLMa, G., Surviving Without Governing, Berkeley, University of California Press, 1977.

60 PANEBIANCO, A., Modelli di partito, Bolonia, II Mulino, 1982.

61 CoTTA, M., Classe Politica e Parlamento in Italia: 1946-1776, Bolonia, II Mulino, 1979.

& KING, A., Modes of Executive-Legislative Relations: Great Britain, France, and Western
Germany, en «Legislative Studies Quarterly», 1, 1976, pp. 11-36.
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embargo, hay que decir que, si en principio la definicién de estos dos modelos
puede ser bastante clara, su traduccidn practica serd probablemente menos nitida.
En los casos que mas sea cercan al primer modelo el hecho de que el liderazgo
partidista se base en el grupo parlamentario no excluye que éste pueda lograr por
medio de la victoria electoral una legitimacién que, en cualquier caso, trasciende
el ambito parlamentario y pueda contar, gracias al control sobre el aparato del
partido, con recursos extraparlamentarios. En cuanto al otro modelo, el de la
subordinacién del grupo parlamentario al aparato del partido, adoptado en prin-
cipio por casi todos los partidos de origen externo ®, en la practica se ha revelado
muy dificil mantener su pureza. EI hecho es que ello presupone un estrecho con-
trol sobre las carreras politicas del personal parlamentario por parte del partido
externo para evitar la consolidacién de espacios de autonomia de los elegidos.
Pero en presencia del obhjetivo de la maximizacidn dei consenso-eiectoral € incluso™”
de las exigencias de profesionalizacién planteadas por la accién parlamentaria ello
no puede ser ficil de realizar (el ejemplo del partido socialista italiano en el pe-
riodo prefascista es significativo). El resultado mas probable es, por ello, un mo-
delo més hibrido en el cual la autoridad del partido externo es ciertamente preemi-
minente pero en ningiin caso absoluta y para afirmarse debe adquirir por medio
de la negociacién el consenso de una clase parlamentaria con recursos auténomos
a no omitir en términos de séquito electoral, pero incluso, y més atin, en términos
de dominio de las técnicas de accién parlamentaria y de control de las posiciones
de autoridad en el seno de la institucién. La manifestacién de las disidencias par-
lamentarias, claras u ocultas, en relacién al liderazgo de los grupos partidistas,
serd el signo de una falsa solucién de este problema.

Otros aspectos tanto técnicos como politicos de los procesos de representacién
se reflejan en la estructura de las asambleas parlamentarias. Todo el capitulo, am-
pliamente analizado por la ciencia politica contemporanea, de las relaciones entre
sistemas electorales y sistemas de partidos ® tiene una relevancia inmediata desde
el momento en que la estructura concreta de una asamblea parlamentaria estd
fuertemente condicionada por las modalidades de agregacién de sus miembros
y, entre éstas, en particular por aquellas de naturaleza partidista. En la medida
en que el potencial mas o menos manipulador y reduccionista de los diferentes
sistemas electorales, asocidndose a ciertas caracteristicas de los partidos (nivel de
estructuracién, difusién a escala nacional, etc.) es capaz de influir en el grado
de fraccionamiento del sistema de partidos, repercutird también automaticamente
en el grado de fragmentacién de la asamblea parlamentaria.

Pero las caracteristicas estructurales de los parlamentos no se definen tnica-
mente en relacién al proceso representativo y a sus modalidades organizativas, sino
también en relacién al proceso de toma de decisiones y de gobierno en cuyo centro
se sitda el parlamento. En concreto, en lo que se refiere a esta responsabilidad
los parlamentos han desarrollado tradicionalmente algunas importantes articula-
ciones estructurales. Pretendemos referirnos por un lado a las relaciones mayoria-
oposicién, y por otro al sistema de las comisiones.

La primera dimensién, con toda la intensa carga de politizacién que conlleva,
ha representado y representa todavia hoy, sin riesgo de error alguno, la contribu-
ci6én institucional més significativa del parlamentarismo a la solucién de la dificul-

63 DUVERGER, M., Les Partis Politiques, op. cit.

6 DUVERGER, M., Les Partis Politiques, op. cit.; FisiICHELLA, D., Elezioni e democrazia,
op. cit.; SARTORI, G., Le «leggi» sull’influenza dei sistemi elettorali, en «Rivista italiana di
scienza politica», 14, 1984, pp. 3-40.
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tad crucial de la democracia moderna: el logro de un equilibrio entre el recono-
cimiento de la disensién y la exigencia de consenso a la cual incluso este régimen
no se sustrae . Veamos con mds detenimiento cémo se traduce esto en la forma
de la organizacién del parlamento.

El primer dato, y el més obvio, del que partir es el de la estructura pluralista
de los parlamentos democraticos. En cuanto tnica institucién que consiente la
presencia conjunta, no saludable pero continua, de todos los sujetos politicos (que
superan el umbral de la representacién establecida por los mecanismos electora-
les) los parlamentos son, de un modo muy evidente, la «vitrina» del pluralismo.
Este hecho, fundamental para la vida parlamentaria, tiene como contrapartida
un complejo y sofisticado instrumental de reglas y procedimientos para permitir
a esta pluralidad de sujetos modalidades ordenadas de expresién. En este primer
nivel se pucde mantener que la estructura del parlamento es la estructura del
sistema partidista canalizada en su dindmica por el corpus reglamentario. No obs-
tante, en cuanto el parlamento no es sélo un lugar de expresién de la pluralidad,
sino también un lugar de toma de decisiones, sobre este nivel se superpone un
segundo que corresponde a las exigencias de la decisién politica.

En base al tipo de reglas de toma de decisiones (formales o informales) que
prevalecen se determinan modalidades especificas de articulacién de las asambleas
parlamentarias. A este respecto hay que observar que si en el texto constitucional
la regla mayoritaria simple es dominante (salvo en aquellos campos en los que
estd en juego la tutela de las minorias), en la préctica de los regimenes democra-
ticos este predominio es menos claro. Junto a sistemas politicos caracterizados
(y no sélo en el plano parlamentario) por el principio mayoritario encontraros
otros que recurren a mayorias ampliadas hasta aproximarse a la regla de la unani-
midad ®, Cuanto mds prevalece en la préctica la regla mayoritaria simple, tanto
mds clara serd también la articulacién del parlamento en «mayoria» y «minoria».
Por el contrario, cuanto més se aproxima a la regla de la unanimidad menos rele-
vante serd la distincién entre estos dos polos, uno de los cuales -——la minoria—
tendera a desaparecer. Ademas, en la hipGtesis de la existencia de grandes coali-
ciones la modalidad de gestion y de mantenimiento de éstas adquirird mayor
relieve. En las formas de gobierno parlamentarias esta dimensién de la articula-
cién estructural de los parlamentos (independientemente de la forma concreta que
asumird después) estd vinculada de un modo particularmente estrecho a la exigen-
cia de «producir» y legitimar al ejecutivo. La pareja mayoria-minoria tiende a ad-
quirir incluso el valor del binomio gobierno-oposicién. Por el contrario, en las
formas puras de gobierno presidencial con el distanciamiento del ejecutivo de la
mayoria parlamentaria las dos articulaciones mayoria/minoria y gobierno/oposi-
¢ién no son necesariamente superponibles: la posicién del gobireno puede también
coincidir sisteméticamente con la posicién de la minoria parlamentaria y, por lo
tanto, la mayoria parlamentaria puede asumir el rol de la oposicién. Ademas, dada
la necesidad que tiene el ejecutivo de disponer de una mayoria parlamentaria
para realizar su propio programa de gobierno, una situacién de disparidad entre
presidencia y mayoria parlamentaria se traducird en un fuerte incentivo para ate-
nuar la linea de estructuracién del parlamento en mayoria y minoria mediante
técnicas de negociacién que atraviesan esta linea de division.

6 FisicHELLA, D., Elezioni e democrazia, op. <it. .
% LIJPHART, A., Democracies, Patterns of Majoritarian and Consensus Government in
Twenty-One Countries, New Haven, Yale University Press, 1984.
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Volviendo a las formas parlamentarias de gobierno se debe mencionar el caso
de los gobiernos minoritarios que en algunos paises tienen una relevancia no des-
preciable. En su base estd generalmente la ausencia de una mayoria positiva en
el parlamento, y por lo tanto se permite operar a una minoria como si gozase del
estatus de ésta y en consecuencia expresar el gobierno. Se trata, por ello, de una
situacién distinta de la que se presenta en un régimen presidencialista cuando la
mayoria presidencial y la parlamentaria no coinciden. Pero incluso este caso deter-
mina la necesidad que tiene el gobierno (y su base parlamentaria) de negociar con
la oposicién o con parte de ésta .

El hecho de que en las formas parlamentarias de democracia el gobierno se
adhiera profundamente al parlamento hasta convertirse en un elemento funda-
mental de su siructura no significa, sin-embargo, que ésta pueda reducirse ifitegra-
mente al binomio gobierno/oposicién. En particular los limites se manifiestan en
la vertiente gubernamental de esta polaridad: la identificacién gobierno-mayoria,
tanto desde el punto de vista del gobierno como del parlamento, es una simpli-
ficacién de la realidad. El gobierno no es tnicamente la mayoria ni la mayoria
estd toda dentro del gobierno (al menos en términos personales). La imagen sim-
plificada es aceptable tnicamente hasta que se eleva la compatibilidad de la
mayoria, y el control del equipo de gobierno sobre ésta es total. En el momento
en que esto no se pueda mantener se hace necesario recurrir a un modelo estruc-
tural mas complejo que, junto al dualismo gobierno-oposicién, introduzca la posi-
bilidad de un dualismo gobierno-mayoria. En resumen, podemos razonar en tér-
minos de un continuum de la dimensién estructural «control del gobierno sobre
la propia mayoria». Al polo del maximo control le corresponde la identificacién
de lo que se ha dicho y, por ello, puede recurrirse al modelo simplificado gobierno-
oposicién. Cuanto mds nos alejemos se hace mds relevante, para interpretar la
realidad parlamentaria, introducir la dindmica relativa al dualismo gobierno-
mayorfa. Si no por su existencia, si por la eficacia de la accién programatica, la
adquisicién del consenso de la mayoria parlamentaria se convierte en una variable
critica para el gobierno. Ademas se puede afiadir otro punto del que hay que
hablar, en lugar de una mayoria, una pluralidad de mayorias, una mayoria de
gobierno, mds mayorias legislativas diferenciadas segin las politicas concretas
(policies). v

La bisqueda de los factores que estdn en la base de estas variaciones estruc-
turales nos remite, en primer lugar, a variables que atafien a la dimensi6n parti-
dista de la organizacién del parlamento. La cohesién interna del partido (de los
partidos) del gobierno es obviamente relevante, al igual que la tipologia del sis-
tema partidista en cuanto se traduce en modalidades diversas de «composicién»
de la mayoria parlamentaria que mantiene a un gobierno. Hasta el momento en
que el sistema partidista permite gobiernos con mayoria parlamentaria (lo que
sucede, evidentemente, en el caso del bipartidismo, e incluso en algunas situacio-
nes de pluripartidismo moderado) la variable determinante para definir las rela-
ciones gobierno-mayoria parlamentaria es el grado de cohesién del partido del
gobierno. Cuando el sistema partidista impone gobiernos de coalicién pluriparti-
distas el problema de la cohesién de los partidos se inscribe en un contexto par-
ticular, el de los procesos de acomodacién entre los programas politicos de la
pluralidad de sujetos que componen la coalicién. La necesidad de negociar un

&7 StrOM, K., Governi di minoranza e democrazie parlamentari, en «Rivista italiana di
scienza politica», 15, 1985, pp. 167-204.
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programa comun sacrificando parte de las propias plataformas iniciales es una base
potencial de tensiones entre el liderazgo partidista y parlamentario, ademés del
acuerdo y de la inclusién de personas entre los miembros del gobierno, por un
lado, y las respectivas bases por otro. La elevada probabilidad de que los grupos
parlamentarios de la mayoria expresen un abanico de posiciones politicas mds
amplias que el representado en el gobierno hace particularmente delicada la rela-
cién entre gobierno y mayoria parlamentaria en los gabinetes de coalicién. La
variable determinante (para lo problematico de este problema) sera la extensién
del espectro politico de la coalicién ain més que el nfimero mas o menos grande de
los partidos implicados. Cuanto més elevado sea el espectro politico de la coalicién
gubernativa tanto mayor serd la distancia de los grupos parlamentarios individua-
les del minimo comiin denominador programéiico expresado por el gobierno.
El niimero de los que participan en la coalicién, por si solo, aparece desde este
punto de vista como menos relevante, desde el momento en que no introduce por
si solo elementos de variacién en el nivel del gobierno y el nivel parlamentario
de la mayorfa. Por lo tanto, para una consideracién de esta dimensién de la es-
tructura parlamentaria, se deben utilizar aquellos instrumentos tipolégicos de ana-
lisis de los sistemas de partidos que no se basan tanto en las caracteristicas numéri-
cas y cuantitativas de éstos sino que preveen también la valoracién de la extension
del espacio politico .

La cuestién de la relacién entre gobierno y base parlamentaria se tornard
particularmente delicada en situaciones de recurso a «grandes coaliciones». Estas,
a pesar de prescindir de consideraciones especificas acerca de la extensién del
espacio politico, amplian obviamente el espectro politico de la mayoria hasta
hacerlo coincidir, o casi, con el abanico de las fuerzas parlamentarias. No parece
casual que quien ha tratado de reconstruir las condiciones de estabilidad de
férmulas semejantes haya sefialado el papel de dicha actitud cultural diferenciada
en los enfrentamintos de vértices de las fuerzas politicas sin la cual el acuerdo en
la cima entre las élites no podria contener la tendencia centrifuga de un espectro
politico tan amplio. Desde nuestro punto de vista este dato cultural podria inter-
pretarse como un factor de control de un dualismo de otro modo destinado a
hacerse muy marcado entre gobierno y base parlamentaria en una situacién de
grandes coaliciones.

Otra dimensién estructural de particular importancia, y basada ademaés en las
exigencias operativas de las instituciones parlamentarias, es la de la articulacion
en comisiones. Las dimensiones numéricamente amplias de las asambleas, el vo-
lumen y la tecnificacién del trabajo parlamentario han producido en todos los
parlamentos, junto a la modalidad asamblearia de organizacién, la de la orga-
nizacién en comisiones. Los parlamentos difieren, sin embargo, significativamente
de la importancia asignada a esta forma de descentralizacién en relacién al tra-
bajo en el pleno ®. Planteando la hipdtesis de un continuum entre un méximo de
descentralizacién y un méximo de centralizacién tendremos en un extremo los
parlamentos caracterizados por un sistema de comisiones fuerte e instituciona-
lizado y en el otro extremo los parlamentos con comisiones débiles y poco estables
y un predominio del plenum.

Entre los factores que son relevantes para determinar la importancia del
sistema de las comisiones se debe citar su especializacién funcional y la duracién

6 SARTORI, G., Parties and Party Systems, Cambridge, Cambridge University Press, 1976;
trad. castellana, Partidos y Sistemas de Partidos, Madrid, Alianza Editorial, 1980.
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de las mismas, ademés de una serie de caracteristicas de los miembros y del lide-
razgo entre los que la estabilidad tiene un peso similar. En lineas generales, serd
més fuerte un sistema de comisiones con comisiones especializadas en lugar de
no especializadas, un sistema con comisiones permanentes en lugar de uno con
comisiones constituidas ad hoc. En cuanto al liderazgo, los aspectos a controlar
conciernen a los criterios de seleccidén y al grado de consolidacién institucional.
Si normalmente la presidencia de las comisiones es competencia de los partidos
de la mayoria, recordando de este modo en cierta forma esta dimensién estructural
a la precedente, en algunos parlamentos los demds partidos participan también en
el reparto de estos cargos®. A igualdad de las demds condiciones esta wltima
solucién acentia posteriormente el potencial de dispersién del propio poder del
- sistema de ias comisiones. Pero para lograr una vaidracién no puramente férmal
de estas diferentes soluciones y de su incidencia es importante tener en cuenta
la composicién en términos de personal parlamentario de las comisiones en su
conjunto y de su liderazgo en particular. Cuanto m4s estable sea la composicién
de las comisiones en el tiempo tanto més probable serd que la especializacién
funcional de estos organismos se asocie a una especializacién ya sea técnica o
politica (es decir, en el sentido de una representacién de intereses particulares)
de los parlamentarios que las componen. En cuanto al liderazgo, ademés de su
duracién serd interesante sefialar en qué medida la especializacién, expresada por
una carrera interna en una comisién, pesa en los criterios de la seleccion. Comi-
siones con un elevado grado de estabilidad en su propia composicién y que
expresan un liderazgo de extraccién interna y duradera tendrdn una identidad
institucional y una autonomia mucho més marcada que comisiones caracterizadas
por un répido recambio * de los componentes y por un liderazgo impuesto desde
el exterior.

La presencia de un sistema de comisiones fuerte parece estar directamente
en contradccién con el modelo del control gubernativo sobre el parlamento. Mien-
tras que el segundo supone una fuerte concentracién de los recursos politicos en
un tinico centro de autoridad que corresponde al liderazgo partidista-parlamen-
tario dislocado en la institucién del gobierno y un ocultamiento tendencial de la
mayoria parlamentaria sobre éste, un sistema fuerte de comisiones favorece una
redistribucién de los recursos hacia la base parlamentaria de la mayoria o, més
atin, en cierto modo hacia componentes parlamentarios ajenos a la mayoria. La
pérdida de control del ejecutivo estd ligada ademds al modus operandi de las
comisiones; generalmente éstas operan en condiciones de publicidad bastante infe-
riores a las del plenum parlamentario, con procedimientos menos formales y sin
la presencia institucional del representantes del gobierno; todos ellos elementos
que favorecen la asuncién de posiciones auténomas por parte de sus componentes
y la erosién del limite entre mayoria y oposicién, haciendo dificil un constante
control por parte del ejecutivo.

Utilizando conjuntamente estas distintas dimensiones de variacién estructural
de las asambleas parlamentarias se pueden dibujar y establecer algunos tipos
de particular relevancia. En un extremo podremos situar el tipo de parlamento
policéntrico, en el cual se suman las variables més centrifugas de todas las dimen-
siones. Por lo tanto, un bicameralismo real, partidos poco cohesionados y/o en
nimero elevado, una limitada relevancia del binomio gobierno/oposicién, un fuerte

6 HERMAN, V., y MENDEL, F., Parliaments of the World. A Reference Compendium, op. cit.
* «Turnover» en el original. (N. del T.)
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dualismo gobierno-mayoria y un sistema de comisiones fuerte. Una aproximacién
real bastante elevada a este tipo tiene lugar en el Congreso estadounidense (ademds
a causa de la forma presidencial de gobierno). En el extremo opuesto podremos
configurar el tipo adversativo que combina las variables mas centripetas. Surgiré,
de este modo, un verdadero monocameralismo o un bicameralismo Gnicamente
formal, un sistema bipartidista con partidos cohesionados, una estrecha identifica-
cién entre gobierno y mayoria parlamentaria y un sistema de comisiones débil.
La articulacién gobierno-oposicién serd, en este modelo, la linea fundamental de
estructuraciéon y de funcionamiento de la institucién parlamentaria. El parlamento
inglés en las fases de mayor cohesién de los dos partidos principales se ha apro-
ximado muchisimo a este modelo ™. Entre estos dos polos se pueden situar des-
pués mdltiples combinaciones de las distintas. dimensicnes de variacién estruc--
tural. Y es en este terreno intermedio donde se encuentran la mayor parte de
los parlamentos.

El andlisis de las diferentes dimensiones de articulacién estructural de los
parlamentos, ademds de proporcionar la base para ejercicios tipoldgicos, suscita
interrogantes acerca de las relaciones que existen entre cada una de éstas. En
particular se plantea la cuestién de la relacién entre las dimensiones estructurales
determinadas por la realidad partidista y aquellas formales-institucionales. ;Hasta
qué punto podemos considerarlas reciprocamente independientes? (Y si no son
independientes qué direccién tomarén las hipétesis que estableceremos entre estas
relaciones? A falta de investigaciones empiricas adecuadas y sistemdticas sobre
estos problemas parece bastante plausible formular una hipétesis como la siguiente.
Si ordenamos cada dimensién de variacion en relacién a la mayor o menor «fuerza
estructural» de las distintas soluciones posibles en su interior, podremos plantear
la hipdtesis bastante razonable de que el peso de una dimensién estructural sobre la
otra y sobre el modelo global del parlamento serd tanto més elevado cuanto mds
se manifieste ésta en una de sus dos variantes «fuertes»; viceversa, cuanto més asu-
ma la forma de una de sus variantes «débiles» tanto mds probable serd que esté
condicionada por las otras dimensiones estructurales. De este modo, la dimensién
partidista sera tanto m4s relevante en el condicionamiento de la eficacia de las
demés dimensiones (como la del niimero de las cdmaras o la organizacién por
comisiones) y en determinar la estructura global del parlamento cuando exprese
las propias variantes fuertes, tales como un bipartidismo o un pluripartidismo
moderado con partidos cohesionados. Mientras que un pluripartidismo extremado
con partidos poco cohesionados tendrd poca incidencia sobre las demés dimensio-
nes de la estructura parlamentaria; con mayor razén, naturalmente, si éstas asumen
formas fuertes como un bicameralismo con dos cdmaras con legitimacién diferen-

ciada pero con la misma fuerza y/o un sistema de comisiones altamente especia-
lizadas.

5. Las funciones de las instituciones representativas

El tema de la funcionalidad de los procesos representativos no atafie natu-
ralmente Gnicamente a los parlamentos, sino también un poco a todas las demds
estructuras del sistema politico democratico, en particular las elecciones y los
partidos. Por ello resulta algo arbitrario separar esta realidad en la cual todos

™ WALKLAND, S. A., y RYLE, M. (eds.), The Commons Today, Londres, Fontana, 1981.
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los elementos se condicionan mutuamente. A pesar de todo, por exigencias de
profundizacién, este apartado se centrard en aquellos aspectos que pueden adver-
tirse a partir de la perspectiva ofrecida por las instituciones representativas por
antonomasia, es decir, en concreto por los parlamentos.

Una valoracién de la contribucién especifica de dichas instituciones a la fun-
cionalidad de los sistemas politicos democraticos no puede naturalmente dejar de
tener en cuenta el hecho de que este tema estd fuertemente influido por esque-
mas tradicionales muy enraizados que definen las «funciones del parlamento», al
menos como contrapuestas a las de los demds Grganos constitucionales. Estos
esquemas, de naturaleza bastante méds normativa que empirica, y que se remiten
a Ja concepcién més general de lo que debe de ser la democracia (pero también
en buena medida a tradiciones predemocraticas como la del gobierno mixto o
atetnperado) se han traducido con trecuencia en prescripciones de los textos cons-
titucionales manteniendo de este modo una particular fuerza de sugestién. Pero
el examen de la funcionalidad de los parlamentos no puede concluir en este
nivel, incluso si es aquel que aparece mas formalizado y de f4cil lectura para su
«constitucionalizacién». Al igual que para la democracia también para los parla-
mentos es necesario. confrontar la teoria normativa y la teoria empirica; por lo
tanto, es necesario afiadir al examen de las funciones prescritas por la primera
la constatacién de las funciones observadas por la segunda. No se afirma que estas
tltimas sean necesarias y radicalmente diferentes de las primeras. Pero es probable
que sus limites sean menos formales y claros ademéds de mdas variables, que el
papel especifico del parlamento en relacién a tales funciones sea menos exclusivo
Y que, respecto a éstos, ademds de al parlamento en su conjunto, haya que refe-
rirse por separado a sus distintos componentes que pueden delimitar campos de
accién preferencial diferenciados.

Las clasificaciones de las funciones parlamentarias son naturalmente mdltiples.
Entre tantas nos limitaremos aqui a recordar la cldsica de Bagehot. En ella, de
hecho, se han inspirado muchos otros y ha sido considerada casi como una uni-
dad de medida para valorar el declive de los parlamentos. En el libro The English
Constitution ™ el autor inglés enumera las siguientes funciones: 1) la electiva (es
decir, de designacién del ejecutivo); 2) la expresiva (es decir, de transmisién de
las orientaciones populares); 3) la educativa (es decir, de elevacién de las opinio-
nes populares); 4) la informativa (es decir, de comunicacién de los intereses de
las minorias); 5) la legislativa, y 6) la financiera. De un modo sintético se podria
hablar de funciones de representacién (funciones 2, 3 y 4); de control sobre el
gobierno (funcién 1) y de elaboracién politica (policy-making) (funciones 5 y 6).

Como ya se ha visto al analizar la estructura incluso en el examen de las fun-
ciones de las instituciones parlamentarias se debe partir de su situacién en el vér-
tica entre el input y el output del sistema politico. Es decir, podemos observarlas
a grandes lineas desde la perspectiva de la representacion o desde la de la decisién
politica. No es quizé initil repetir que se trata de puntos de vista diferentes a los
cuales se recurre para lograr una simplicidad de anélisis, no de actividades real-
mente distintas, casi como si en un momento el parlamento representase y en
otro decidiese.

Comencemos con el punto de vista de la representacién que posee un valor
constitutivo para los parlamentos. Aqui el modelo normativo, expresado casi siem-
pre explicitamente en los textos constitucionales, es extremadamente simple: los

Tt BAGEHOT, W., The English Constitution, 1867.
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parlamentos (el parlamento) representan a la nacién (o al pueblo). Pero asi formu-
lado el modelo de la funcién representativa permanece en un nivel tal de abstrac-
cién que lo hace dee scasa utilidad empirica. En particular se pasan por alto o se
dan por resueltos con una férmula normativa precisamente algunos de los aspectos
mas problematicos de la relacién representativa. En primer lugar esta la cuestion
del sujeto de la accidn representativa: ¢los parlamentarios individuales o el par-
lamento en su conjunto? Es necesario preguntarse hasta qué punto estas dos
realidades pueden ser consideradas equivalentes e intercambiables. En cuanto al
objeto de la representacién, los conceptos de pueblo o de nacién, sometidos a
la criba de la observacién empirica, deben dejar lugar a una pluralidad de enti-
dades distintas y que se componen y se interseccionan mutuamente .de modos .
bastanie disiinios. Su significado sigue siendo mas el de los modelos prescriptivos

que el de los descriptivos. Reagrupamientos territoriales, categorias funcionales,

corrientes mds o menos organizadas de opinidn, alineamientos partidistas e incluso

interpretaciones diversas de los intereses generales son las entidades en competi-

cién para obtener representacién en el panorama pluralista de las sociedades

democriticas. Por ello, se trata de una pluralidad de entidades particulares (y po-

tencialmente particularistas) no reducibles inmediatamente las unas a las otras;

una realidad que plantea la exigencia de una representacién que dé voz a una

pluralidad de demandas y al mismo tiempo plantea el problema de una reduccién

de esta misma pluralidad dentro de ciertos limites (definidos por las exigencias de

la convivencia social, de la compatibilidad financiera, etc.). Queda, por ltimo, la

cuestién de la naturaleza y cualidad de la relacién entre representantes y repre-

sentados. Si ésta consiste en un «actuar en el puesto de y en interés de» dentro

de un contexto institucionalizado de control de los representados sobre los repre-

sentantes queda por verificar el grado de restriccién de este control y cules son,

por el contrario, los margenes de independencia que éste deja al representante.

A este respecto sigue siendo relevante el dilema cldsico de Burke entre delegate

y trustee, entre delegado fiduciario ”, incluso si se interpretan no tanto en términos

prescriptivos como observados.

Si lo que se busca es cudl es la relevancia de las instituciones parlamentarias
en este campo, una primera respuesta bastante obvia es que éstas no son la sede
exclusiva de la representacion. Muchas otras estructuras mis o menos institucio-
nales (desde el gobierno a los partidos, a la burocracia, a los grupos de interés
organizados mas fuertes) operan en el proceso representativo o incluso constituyen
circuitos representativos auténomos con respecto a los parlamentarios de indudable
relevancia. La especificidad del circuito parlamentario es todavia tal que le hace
dificilmente sustituible en el interior del disefio democrético.

La primera razén es naturalmente que el parlamento junto con los mecanismos
electorales de los que depende su vida lleva a cabo el contexto del control insti-
tucionalizado de la ciudadania sobre la clase politica més sistemética y de mayor -
alcance. Sin embargo, con todos los limites que la literatura sobre elecciones ha
sefialado, si comparamos la realidad de éste no con un modelo ideal de lo que
deberia ser, sino con la realidad de los mecanismos de control propios de otros
circuitos representativos, no se puede pasar por alto su relevancia.

72 Burke, E., Speech to the electors of Bristol, 177; EuLav, H., Changing Views of Repre-
sentation, en 1. bE SorLa PooL, Contemporary Political Science; Toward Empirical Theory,
Nueva York, McGraw-Hill, 1967, pp. 53-85.
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La segunda razén es que las instituciones parlamentarias, a causa de su estruc-
tura, permiten una disposicién pluralista de la representacién y al mismo tiempo
ofrecen mecanismos formales e informales de reduccién del pluralismo (aunque
no son condiciones suficientes para que estas dos exigencias fundamentales del ré-
gimen democrético se realicen). El caracter asambleario del parlamento constituye
un contexto propicio para la presencia de una pluralidad de intereses, opiniones
y puntos de vista como no son capaces de ofrecer los demds dmbitos de la poli-
tica: gobierno, vértices de los aparatos partidistas o de los grupos de interés
organizados (incluso cuando en su interior existen estructuras asamblearias estdn
bien lejos de poseer el nivel de institucionalizacién y de incidencia de los parla-
mentos). La peculiaridad de la contribucién de la institucién parlamentaria al.
desarrollo de la funcién representativa se”marnifiesta con claridad en cuanto se
compara con los efectos de una estructura representativa monoctratica como la que
existe, por ejemplo, en las formas de gobierno presidenciales. Mientras que en
las elecciones directas a la presidencia el proceso electoral reduce dréisticamente
la pluralidad de las posiciones determinando un dnico vencedor y dejando fuera
a todos los demas, la presencia del parlamento hace, al menos parcialmente, posi-
ble reenviar la reduccién de la pluralidad de alternativas a un momento posterior
al electoral y proyectar dicha pluralidad de alternativas al interior del proceso de
toma de decisiones. Naturalmente, si el parlamento constituye la condicién insti-
tucional para permitirlo, otros factores, entre los cuales, como se ha mencionado,
los sistemas electorales y la realidad de los partidos influirdn de modo determi-
nante en el tipo de esta presencia pluralista. El caso extremo es obviamente aquel
en el cual un sistema monopartidista con un partido Gnico altamente cohesionado
reduce a cero la expresién del pluralismo incluso en el parlamento. Entonces se
asiste a una situacién que constituye una verdadera contradiccién de los prinpicios
estructurales fundamentales del parlamentarismo y es tal que hace del parlamento
una parodia en si mismo. En realidad estamos fuera del continuum de la repre-
sentacién democritica, el que aqui interesa y que presupone la expresién del
pluralismo. Pero si permanecemos en el terreno del pluralismo encontraremos
expresiones continuas en el seno del parlamento (y, por lo tanto, de las institu-
ciones centrales del gobierno) de una pluralidad de posiciones politicas que, en
relacién con los factores antes mencionados, podrén variar entre el extremo repre-
sentado por las dos posiciones cohexionadas, definidas en términos de partidos
y en términos de alternativas ideoldgicas generales, y el otro extremo de una ato-
mizacién de posiciones definida ante todo en términos de varios tipos de intereses
fuertemente particularistas y sélo débilmente reconducibles a vagas alternativas
partidistas generales.

El alcance de la contribucién institucional de los parlamentos a la vida poli-
tica democrética no debe ser evaluado dnicamente (y, por tanto, tampoco de modo
primordial) en términos de expresividad pluralista. Precisamente en la medida en
que ofrecen una sede permanente y de alta definicién institucional para el plura-
lismo politico los parlamentos se plantean como un factor fundamental de regula-
cién de lo que es indudablemente el elemento mds delicado y critico de la demo-
cracia moderna: la competicién pluralista. Esta es, ciertamente, un mecanismo
fundamental del régimen democritico, pero tGnicamente en la medida en que sigue
siendo «competicién», es decir, una forma de conflicto limitada (en los medios
y en los fines) y no se transfiere a formas més radicales de antagonismo. La con-
tribucién de las asambleas parlamentarias a la limitacién del conflicto politico
(cuyos sujetos son representantes en su seno) se lleva a cabo por un lado por




— e
-
i —

Parlamentos y representacion 301

medio de una sofisticada ritualizacién del propio conflicto que atribuye a las
partes oponentes (y, por lo tanto, incluso a las minorias) roles, poderes y formas
de expresion especificas, por otro lado incentivando un cierto grado de colabora-
cién entre estos mismos partidos. Ciertamente los parlamentos democraticos varian
entre si significativamente en las formas y en la importancia respectiva de estos
dos mecanismos; de este modo tendremos parlamentos mas caracterizados por la
ritualizacién del enfrentamiento «entre adversarios» y parlamentos caracterizados
fundamentalmente por la dimensién de la cooperacién entre las partes, parlamen-
tos més mayoritarios y parlamentos mas consensuales. Pero ninguno prescinde
completamente del recurso a ambas técnicas.

Los incentivos para un cierto grado de cooperacién entre las fuerzas politicas
representadas en el parlamento nacen de la propia forna organizativa de la insti-
tucion y de su responsabilidad en la toma de decisiones. En cuanto 6rganos de
toma de decisiones, los parlamentos son «méquinas» extremadamente pesadas en
primer lugar a causa de sus dimensiones, después por su cardcter poco jerdrquico
que permite a todos sus miembros individuales amplias posibilidades de interven-
cién, y finalmente por el cardcter ptiblico y dialogante de sus procedimientos.
Si a esto se afiade el creciente volumen de decisiones que requieren los programas
politicos de la era del estado intervencionista, se dibuja una situacién en la cual
la mayoria, incluso si posee los instrumentos para prevalecer, debe darse cuenta
inmediatamente de que un prolongado obstrucionismo a grupos significativos de
la oposicién podria en serio peligro la realizacién de su propio programa?®, La
oposicidn tiene en sus manos el recurso del tiempo. Para quien gobierna puede
resultar, por lo tanto, méas beneficioso, e incluso necesario, acceder a una cierta
cooperacién de procedimiento e incluso sustancial con ésta. En cuanto a la opo-
sicién, a favor de su disponibilidad a la cooperacién juega la posibilidad de reali-
zar por esta via una parte, aunque sea reducida, de su propio programa, redu-
ciendo de este modo los efectos negativos de la derrota electoral (y pudiendo asi
demostrar al propio electorado que su voto no ha sido iniitil). La eficacia de estos
incentivos a la colaboracién se manifiesta bastante claramente, por ejemplo, en
la frecuencia de leyes aprobadas por mayorias amplisimas y que, en consecuencia,
testimonian una colaboracién entre la mayoria y (sectores) de la oposicién ™.
Incluso en los parlamentos normalmente considerados como «mayoritarios», es
decir, parlamentos caracterizados por una distincién precisa entre mayoria y opo-
sicién, este fendémeno resulta extremadamente significativo™. Un andlisis més
detallado de los procesos legislativos, que controlase no sélo los votos finales sino
también las enmiendas aceptadas y las adaptaciones que anticipan las demandas
de la oposicién, revelaria probablemente una extensién todavia mayor de este
drea de colaboracién ™.

La relevancia del papel de las instituciones parlamentarias en la limitacién
del conflicto entre los actores politicos emerge con claridad del examen de algunos
casos extremos. Un buen ejemplo es la trayectoria de aquellos partidos que han
aparecido en la escena politica democritica con posiciones de contestacién de las
formas de la democracia representativa y parlamentaria, como muchos de los par-
tidos socialistas europeos entre el final del siglo x1x y los inicios del siglo xx.

3 LOEWENBERG, G., y PATTERSON, S. C., Comparing Legislatures, Boston, Little, Brown
and Co., 1979.

% CazzolLA, F., Governo e opposizione nel Parlamento italiano, op. cit.

75 LOEWENBERG, G., y PATTERSON, S. C., Comparing Legislatures, op. cit., p. 225.

% D1 PALMA, G., Surviving Without Governing, op. cit.
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En general, se puede advertir que en el seno de su direccién ha sido precisamente
el componente parlamentario, es decir, el mds expuesto a estos incentivos, el que
ha preparado el terreno para la aceptacion reciproca de las demds fuerzas politicas.

Desde este punto de vista adquieren una relevancia particular aquellos aspec-
tos de la institucionalizacién del parlamento que atafien mds directamente a las
caracteristicas de las élites politicas y se manifiestan en forma de un elevado grado
de continuidad de la clase parlamentaria y de carreras politicas en las cuales la
fase parlamentaria se distingue por su duracién y por el alto grado de estructura-
cién respecto a experiencias politicas externas 7. Se trata de aspectos que, consi-
derados desde un punto de vista distinto, pueden interpretarse con la categoria
conceptual de la «parlamentarizacién» de la clase politica partidista .

De cuanto se ha dicho se desprende, por lo tanto, un cuadro en el cual més
quc atribuir al parlamento un papel exclusivo en el desarrollo de la funcién
representativa, se le reconoce un papel estratégico en relacién a algunas caracte-
risticas cualitativas basicas de tales funciones (pluralismo y control del conflicto).
Pero, como ya se ha anticipado, este papel de la institucién parlamentaria estd
estrechamente ligado a su participacién en los procesos de la toma de decisiones
politica. Y es a éstos a los que debemos dedicarnos en este momento.

El segundo gran «vinculo funcional» es aquel que concierne a la relacién entre
las instituciones parlamentarias y las gubernamentales. Este encuentra también su
fundamento en el papel representativo de los parlamentos, pero evidencia su pro-
yeccion en la direccidn de la vertiente de output de la actividad politica. La teoria
democrdtica cldsica de signo normativo interpreta generalmente este tema por
medio de la categoria funcional del «control parlamentario sobre el ejecutivo».
Se trata de una formulacién que estd fuertemente influida por un contexto histdrico
pasado, ve a los parlamentos afirmar su propia pretensién de control precisa-
mente sobre gobiernos surgidos del poder mondrquico y, por lo tanto, separados
ya sea formal o sustancialmente de éstos . En el contexto de la plena democra-
tizacién, que ve, por lo tanto, ejecutivo o reconducido al interior del circuito
representativo, el significado de la expresién se hace més ambiguo y pierde mucho
de su agudeza originaria, en la medida en que se entiende por gobierno mas la
faceta burocrética que la politica. La vigilancia del parlamento sobre los aparatos
burocraticos del estado es lo que més se acerca al sentido originario del concepto
de control del parlamento sobre el gobiernc. Pero en presencia de un gobierno
politico en el vértice de estos aparatos dicha actividad significaria también la com-
petencia entre dos autoridades politicas democréaticas (el parlamento y el propio
gobierno) por el control sobre la burocracia.

Pero limitémonos al tema de la relacién entre parlamento y gobierno en su
«faceta» politica®. La méxima aproximacién al modelo tradicional del control
parlamento-gjecutivo se realiza alli donde, como en el caso de los sistemas presi-
denciales, la forma de gobierno determina la separacién entre las dos instituciones
y en particular cuando la mayoria parlamentaria y la presidencial no coinciden.
Salvo que en este caso no se enfrenten un poder con legitimacién democritica

T PoLsBY, N. W., The Institutionalization of the U.S. House of Representatives, en «Ame-
rican Political Science Review», 63, 1968, pp. 144-168.

B CotrtA, M., Classe Politica e Parlamento in Italia: 1946-1976, op. cit.

7 VoN BeyMe, Die parlamentarischen Regierungssysteme, Munich, Piper, 1970.

8 CASSESE, S., Is There a Government in Italy? Politics and Administration at the Top,
en R. Rose y E. N. SULEIMAN (eds.), Presidents and Primer Ministers, Washington, American
Enterprise Institute, 1980, pp. 171-202.
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y otro privado de ésta, sino dos poderes ambos legitimados democraticamente. De
aqui se deriva una reversibilidad de las relaciones de control. Al igual que el
parlamento se Siente legitimado para controlar al ejecutivo, la presidencia (demo-
craticamente elegida) se cree autorizada a controlar el parlamento. Como atestigua
bastante significativamente el caso americano la opinién popular comin, pero tam-
bién la de la comunidad cientifica, puede dar un vuelco radical a sus convicciones
respecto a cudl sea el vector de control a privilegiar desde una Sptica de maximi-
zacién de la democracia. En realidad en este caso la férmula conceptual mas apta
para interpretar las relaciones parlamento-ejecutivo, mds que la del control, pa-
rece ser la de la concurrent majority, es decir, la de la atenuacién del principio
de la mayoria simple en la gestién del gobierno y de la concertacién entre dos
mayorias distintas. _ . . o

En el contexto de las formas de gobierno parlamentarias los problemas son,
una vez mds, distintos. La atraccién del gobierno a la érbita parlamentaria, que
se lleva a cabo entre el final del siglo xix y los primeros decenios del siglo xx en
los paises europeos®, da lugar a una situacién en la cual interpretar el parla-
mento y el gobierno como dos entidades distintas no se adecua a la realidad ¥
El dato del que es necesario partir es el de la compenetracién en lugar del de la
separacién entre las dos instituciones.

El primer aspecto que se desprende del propio ordenamiento constitucional de
la forma de gobierno parlamentaria es que, debiendo contar el gobierno con la
confianza explicita o implicita del parlamento, entre la mayoria de éste (o en
algunos casos particulares la minoria victoriosa) y el propio gobierno se establece
un vinculo muy estrecho. De este modo, por un lado, €l gobierno puede ser visto
como expresién (de la mayoria) del parlamento, y por otro constituye el rgano
mas significativo de.guia del propio parlamento por medio del liderazgo que ejerce
sobre la mayoria (y por medio de ésta sobre el parlamento en su conjunto). El se-
gundo aspecto que refuerza esta compenetracion es la preponderante coincidencia
del personal politico de las dos instituciones. Salvo limitadas excepciones de go-
biernos técnicos, que en algunos paises asumen tareas de transicién en situaciones
en las que los partidos tienen dificultad en llegar a acuerdos de coalicién, las
formaciones ministeriales de los paises con formas de gobierno parlamentarias es-
tdn compuestas en su gran mayoria por parlamentarios en activo (o dimisionarios
cuando una cldusula constitucional establece la incompatibilidad entre cargo mi-
nisterial y parlamentario) ®.

. Qué ocurre entonces con la nocién de control? Ante todo es necesario exten-
derse sobre el tema del control en si mismo. Si éste se refiere al parlamento en
su conjunto se puede hablar de su control sobre el gobierno en una acepcién muy
general y mds estructural que funcional de la palabra: es decir, en el sentido de
que determina el caricter «parlamentario» del propio gobierno en el doble signi-
ficado que se ha mencionado con anterioridad (un gobierno de parlamentarios
y que se apoya sobre la mayoria parlamentaria). Pero si se quiere ir mis alld de
este significado para referirse a actividades especificas (vigilancia, examen, inves-
tigacién) no se puede hablar ya de un modo genérico de parlamento, sino que

81 VoN BeyMmg, K., Die parlamentarischen Regierungssysteme, op. cit.

8 KiInG, A., Modes of Executive-Legislative Relations, Great Britain, France and Western
Germany, op. cit.

8 COLLIARD, J. C., Les régimes parlementaires contemporains, Paris, Presses de la Fonda-
tion Nationale des Sciences Politiques, 1978; trad, castellano, Los Regimenes parlamentarios
contempordneos, Barcelona, Blume, 1981.
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es necesario especificar sus partes. Por lo menos serd necesario hablar de mayoria
y de oposicién; y eventualmente se podra distinguir posteriormente dentro de la
primera (y de la segunda) entre liderazgo y base (backbenchers en la terminologia
anglosajona) . En la medida en que precisamente el caricter «parlamentario»
del gobierno exige un control de éste sobre la mayoria parlamentaria, la funcién
parlamentaria de control entendida como examen piblico de la actividad del
gobierno serd bésicamente una prerrogativa de las fuerzas de la oposicién. Mien-
tras que por otra parte de la mayoria se deberd esperar mds bien un apoyo piblico
a la acci6n del gobierno. Ademds, en la medida en que el gobierno es una expre-
sién inevitablemente reduccionista de las posiciones de la propia mayoria, podré
desarrollarse por parte de sectores minoritarios de ésta una accién sobre el go-
bierno mds parecida a Ja de 1a aposicién. Pero normalmente la accién. de la mayoria .
asumird mds bien la forma de presiones y consultas en privado con el gobierno.

Por lo tanto, en sentido técnico la funcién de control del parlamento sobre el
gobierno es esencialmente una funcién llevada a cabo por las «minorias» parla-
mentarias. En consecuencia, se confia en los instrumentos de los cuales éstas pue-
den disponer: por un lado, el instrumento de la publicidad; por el otro, el de la
posibilidad de obstaculizar y ralentizar la actuacién de los programas del gobier-
no; en ocasiones, realizando alianzas de hecho con los sectores descontentos de
la mayoria. Desde este punto de vista el instrumento del voto (por ejemplo, sobre
las mociones de censura al gobierno o a un ministro, pero también sobre los presu-
puestos o sobre otras leyes de iniciativa gubernamental) serd utilizado por la
oposicién mds que por su eficacia en dar lugar a una caida del gobierno (a excluir
salvo en una situacién de descomposicién de la mayoria), por la posibilidad que
ofrece de sacar a la luz las tensiones internas de la mayoria. En la discusién de
las relaciones gobierno-parlamento la atencién se concentra de una forma exage-
rada en la cuestién de la capacidad del gobierno de poner fin a la vida del go-
bierno con un voto. Al ver en este instrumento la garantia fundamental del control
parlamentario y al verificar que la caida de los gobiernos como consecuencia de
un voto parlamentario es un acontecimiento hoy en dia bastante raro ® se ha afir-
mado con frecuencia el declive del parlamento. Esta tesis es demasiado formalista
y estéd ligada a un modelo «individualista» del parlamento. En un contexto parla-
mentario organizado segiin partidos y en el cual, por lo tanto, los alineamientos
politicos son bastante mds facilmente predecibles que cuando los parlamentarios
son individuos fuertemente auténomos, existe una necesidad mucho menor de
aguardar a un voto explicito para conocer las orientaciones de la mayoria parla-
mentaria. Se tratard mds bien de comprender si estos instrumentos expresan la
voluntad de sujetos internos o bien externos al parlamento; en otras palabras, si
los sujetos colectivos son los partidos, la cuestién no serd tanto si éstos recurren
més 0 menos al voto parlamentario, sino si los procesos de determinacién de sus
elecciones estin controlados predominantemente por la clase partidista parlamen-
taria o bien por aquella que es la expresién de los aparatos extraparlamentarios.

La dimensién funcional asociada de manera més significativa a las asambleas
parlamentarias es naturalmente la legislativa. La forma m4s elevada de produccién
normativa se atribuye, en el ordenamiento constitucional de todos los paises de-
mocréticos (y por lo general incluso de aquellos no democraticos) al parlamento.

8 KiING, A., Modes of Executive-Legislative Relations, Great Britain, France, and Western
Germany, op. cit.
8 COLLIARD, J. C., Les régimes parlementaires contemporains, op. cit.
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Realmente ello no excluye que otras disposiciones normativas o decisiones tam-
bi¢n relevantes sean tomadas en contextos procedimentales distintos; sin embargo,
s¢ establece una jerarquia que asigna la preeminencia a las decisiones parlamen-
tarias. Pero si el significado procedimental de esta atribucién es explicito (de las
disposiciones que para adquirir el rango de ley deben pasar a través de una
via de toma de decisiones prefijada, que se desarrolla en el seno del contexto ins-
titucional parlamentario) y no presenta variaciones excesivas en los paises demo-
craticos, el significado sustancial estd bastante menos predeterminado. En otras
palabras, el como se hacen las leyes tiene una confirmacién bastante mas inmediata
que el quién las «escribe».

Entendida en sentido procedimental, la expresién segin la cual la funcién
legislativa incumbe al parlamento es en lo fundamental exacta. Si consideramos,
por ¢l coirtrario, la determinacién del contenido sustancial dé las leyes, es bastante”
mds problemdtica. A diferencia de cuanto sucede con frecuencia es necesario, por
lo tanto, precisar de manera explicita a cuél de los dos aspectos se hace referencia.
De otro modo es ficil llegar a valoraciones contradictorias sobre el papel del par-
lamento en este campo.

Es frecuente la observacién acerca de una tendencia de hecho a la desposesién
del parlamento por parte del ejecutivo en el campo de la funcién legislativa. Esta
afirmacién contiene elementos de verdad, pero requiere algunas precisiones. Para
centrar con exactitud su significado es oportuno hacer referencia a las articula-
ciones fundamentales del procedimiento legislativo. La primera es la de la inicia-
tiva de las leyes, la segunda la de la deliberacién. Entre ambas se vuelve a plantear
la distincién entre aspectos de procedimiento y sustanciales. Con respecto a la
iniciativa legislativa se puede observar que ésta entérminos de procedimiento es,
salvo limitadas excepciones, prerrogativa o de los parlamentos o del gobierno.
En realidad, esta distincién no es muy exacta: la iniciativa gubernamental es ade-
més una iniciativa con una «componente parlamentaria». Tanto es asi que gene-
ralmente esta atribucién estd ausente en los gobiernos presidenciales. Mis que
hablar de iniciativa parlamentaria y gubernativa se deberia, por lo tanto, de hablar
de iniciativa parlamentaria gubernamental y no gubernamental (éste es, por ejem-
plo, el sentido transmitido por la expresién inglesa private members bills). Desde
el punto de vista sustancial los sujetos titulares del poder de iniciativa (guberna-
tivos 0 no) pueden, por lo tanto, naturalmente, ser portavoces de muchos otros
sujetos —partidos, sindicatos, grupos de interés, gobiernos locales y naturalmente
sectores de la administracién central y periférica. Ademas también de instituciones
politicas centrales: el caso mds evidente es ciertamente el estadounidense, en el
cual la presidencia, al no disponer de la iniciativa legislativa en términos proce-
dimentales (por la 16gica de la separacién de los poderes), debe «pasar» a través
de los canales de la iniciativa legislativa parlamentaria.

Aqui no se podrd profundizar en los aspectos sustanciales de la iniciativa
legislativa que van mucho més alld del tema de este capitulo. El aspecto de pro-
cedimiento al cual nos limitamos no es, por lo demds, un dato puramente formal,
proporciona algunas indicaciones relevantes sobre el grado de centralizacién o
descentralizacién del proceso de elaboracién politica (policy-making) (y también,
en la medida en que estd estrictamente vinculado a él, de la representatividad).
A este respecto es interesante valorar el peso respectivo de la iniciativa guberna-
mental y de la no gubernamental (o en aras de la brevedad parlamentaria). En
lineas generales el predominio de la iniciativa gubernamental es bastante claro.
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En este marco no faltan, por lo demds, variaciones relevantes. Mientras que en al-
gunos paises la iniciativa legislativa no gubernamental es casi irrelevante, en otros,
sin embargo, sigue siendo significativa o incluso mayoritaria. El caso italiano estd
entre aquellos que hoy en dia quizé son el ejemplo mds significativo de esta tiltima
posibilidad. El dato de la iniciativa es, sin embargo, todavia demasiado parcial.
Sepamos, de hecho, que una parte de la iniciativa legislativa puede tener un signi-
ficado tnicamente simbdlico (leyes-bandera) y han de entenderse desde el comienzo
como destinadas a no convertirse en ley ¥. Y, en todo caso, el grado de éxito
legislativo de las iniciativas es muy variable.

En lineas generales se puede sefialar que el dominio gubernamental sobre la
actividad legislativa se debe ademés de al peso en materia de iniciativa al mayor
grado de éxito de sus propuestas de ley. Ep algunos paises, sin embarge, ¢ bien -
por un grado de éxito superior a la norma (como en el caso de Alemania Federal)
o por el enorme volumen de la iniciativa parlamentaria (como en el caso italiano)
la legislacién de origen no gubernamental es, finalmente, una parte no despreciable
del producto legislativo total &.

El tema de la centralizacién o descentralizacién del proceso legislativo no estd
libre, evidentemente, de un examen de la iniciativa y de la aprobacién final de las
leyes. Entre los dos momentos, inicial y final, del proceso es necesario considerar
la posibilidad de que se aporten modificaciones a los proyectos de ley. El examen
de las enmiendas aportadas a la legislacién de iniciativa gubernamental es, por lo
tanto, un elemento posterior necesario para evaluar la distribucién de la influen-
cia sobre la produccién legislativa entre los distintos componentes parlamentarios.
A este respecto nos podriamos plantear si el poder de enmienda constituye una
alternativa, para ciertos componentes parlamentarios, al poder de iniciativa del
cual han sido privados en gran medida. Los datos de que se disponen no parecen
confirmar esta hipGtesis: la frecuencia y el éxito de las enmiendas no guber-
namentales en la legislacién que tiene su origen en el ejecutivo son mayores
alli donde es también mds relevante la iniciativa legislativa no gubernamental .
Ambas son, por lo tanto, indicadores de un mismo fenémeno de descentralizacién
legislativa.

Sobre la base de estos datos se puede dibujar un continuum de centralizacion-
descentralizacién de la actividad legislativa. Se acercan al polo de la centraliza-
cién aquellos paises en los cuales el proceso legislativo estd controlado fundamen-
talmente por el gobierno y las posibilidades de intervencién sustancial por parte
de los demds componentes parlamentarios son extremadamente limitadas; en cam-
bio, gravitan hacia el polo de la descentralizacién aquellos paises en los cuales,
junto al gobierno, tienen también un papel significativo en las distintas fases del
proceso legislativo (iniciativa, enmiendas y deliberacién final) otros componentes
parlamentarios (ya sea que se trate de la oposicién como de sectores de la mayoria
que escapan al control del gobierno). Mas que de un papel mayor o menor del
parlamento, se deberia hablar probablemente de papeles diversos de los distintos
componentes del subsistema parlamentario (gobierno, oposicién, actores principa-

8 CANTELLI, F.; MORTARA, V., y Movia, G., Come lavora il Parlamento, op. cit.; PREDIERI,
A., Parlamento 1975, en PREDIERI, A., Il Parlamento nel sistema politico italiano, Milén, Co-
munit4, 1975, pp. 11-90.

87 Di PALMA, G., Surviving Without Governing, op. cit.

8 D1 PALMA, G., Surviving Without Governing, op. cit.
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les y secundarios [frontbenchers y backbenchers], etc.®, ¢ igualmente también
de estilos distintos del proceso legislativo.

Después de este breve examen de las principales funciones desarrolladas por
los parlamentos en los regimenes democraticos no se puede por menos de sefialar
una tesis que ha tenido una amplia difusién en los pafses europeos (pero escasa
o nula en los Estados Unidos): la del declive de los parlamentos. Aunque no se
le pueden negar elementos de verdad, en su conjunto esta tesis casi puede ser
tomada como ejemplo del tipo de argumentacién cientifica a evitar. El punto de
partida respecto al cual ha sido «medido» el declive de los casos reales ha sido
generalmente un modelo ideal reconstruido sobre la base de concepciones doctri-
nales mas que de observaciones empiricas. Ios elementos de Jjuicio han sido mas
las atribuciones funcionales de los textos constitucionales o de los modelos doctri-
nales que las actuaciones efectivas de los parlamentarios de la supuesta edad
de oro. Por lo demis, la atencién a las funciones ha sido con frecuencia fuerte-
mente selectiva, privilegiando algunas de ellas a costa de las demds. Otra limita-
cién de esta tesis es el haber identificado una tendencia general de los parlamentos
en base a un ndmero limitado y no suficientemente significativo de casos reales,
sin tener en cuenta las variaciones, en ningin modo irrelevantes, que se mani-
fiestan apenas se amplia el anélisis a una muestra mis representativa. Por tltimo,
no se ha puesto tampoco en discusién la posibilidad de que los procesos de
transformacién puedan tener desarrollos no lineales y conocer paradas o incluso
inversiones de tendencia.

Las insuficiencias de esta tesis se hacen todavia mds manifiestas cuando se
observa quién se beneficiaria de este declive de los parlamentos. Normalmente se
hace referencia a los partidos o al ejecutivo. Pero, ;/qué significa exactamente
hablar de declive del parlamento a favor de los partidos o del gobierno cuando
tanto los unos como el otro (al menos en los regimenes parlamentarios) no son, de
hecho, entidades claramente diferenciables del parlamento, sino que, por el con-
trario, estdn presentes y operan dentro del propio contexto parlamentario? La cues-
tién de las relaciones entre parlamento, partidos y gobierno, que ciertamente es
crucial para los parlamentos (de ayer y de hoy), requiere unas «lentes» un poco
menos simplificadoras si se desea tratar de descifrar las relaciones en su verdadera
efectividad y no por medio de esquemas preconstituidos sobre la base de teorias
y doctrinas bastante mds normativas que empiricas. Basta con resefiar aqui dos
puntos, el primero relativo a los partidos, el segundo al ejecutivo. Si bien no se
puede desdefiar ciertamente el hecho de que los partidos con aparatos organizativos
extraparlamentarios han asumido un peso relevante en la gestién de los parlamen-
tos (pero no en todos en la misma medida), es necesario sefialar también que la
clase politica de una gran parte de estos partidos, nacida fuera y con frecuencia
contra el parlamento, se ha parlamentarizado progresivamente (tanto en el sentido
de haber aceptado esta institucién como en el de haber entrado a formar parte de
ella). En cuanto al ejecutivo, si bien es cierto que su control sobre el desarrollo
de la actividad parlamentaria es generalmente fuerte (jpero de nuevo no en todos
los paises en la misma medida!), esta situacién parece ser precisamente el resul-
tado de la afirmacién definitiva del parlamento como canal de legitimacién del
gobierno. Mientras que no se desmiente que en el siglo x1x, mitica edad de oro

8 KinG, A., Modes of Executive-Legislative Relations, Great Britain, France, and Western
Germany, op. cit.
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del parlamentarismo segiin esquemas bastante difusos, en buena parte de los pai-
ses europeos este control del parlamento sobre el ejecutivo era bastante contestado.

Realmente, alli donde se habla de un modo genérico de declive de los parla-
mentos, se deberian sefialar sobre todo transformaciones en la estructura de estas
instituciones ligadas fundamentalmente al nuevo papel asumido en el interior de
éstos por parte del ejecutivo y de los partidos organizados ®. Ciertamente se trata
de transformaciones que se reflejan en buena medida en el estilo y en la esencia de
las funciones parlamentarias. Pero que a todo ello se adapte la definicién del decli-
ve es una cuestibn que no parece deber darse por descontada.
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