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St la democracia no suscita mds apoyos y adhesiones, ello se explica, al menos en parte, por
su deficiente institucionalizacién. De ahi la necesidad de buscar remedios especificos.

En Espaiia, tradicionalmente, la participacion politica ha sido més bien baja (sobre todo en
comparacion con otras naciones europeas), vy actualmente se mantiene la misma pauta. Las
raices de este fendmeno son bien profundas. Se trata de la deficiente integracion de nuestra co-
munidad, consecuencia de una estratificacién muy rigida —con zonas de pobreza, incultura y
marginalidad—, y de la presencia de conflictos nacionaistas y persistentes sentimientos localis-
tas, que no han favorecido la incorporacién de los ciudadanos al sistema politico. A todo esto
hay que afadir, ademas, la despolitizacion tenazmente impuesta por el franquismo.

Pero, ;es suficiente esta explicaciéon? Lares- desde el inicio de la transicién democratica (lo
puesta mas normal probablemente seria nega- que parece confirmado por la evolucién del
tiva, porque existe la conviccidon generalizada abstencionismo electoral), y de que ello es im-
de que la participacion politica ha decrecido putable a una desilusién o desencanto con la
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nueva democracia. Al
margen de cuales sean
las dimensiones reales
de este fendmeno (baste
considerar la inseguri-
dad de las cifras de la
abstencion, dado el la-
mentable estado de los
censos electorales), hay
que decir que tal diag-
nostico no so6lo peca, se-

:En qué consiste
concretamente
el desencanto?;
ces desafeccion hacia
el régimen mismo
o insatisfaccion
por sus resultados?

tamente sus posibles
causas, sin borrar las di-
ferencias entre desafec-
cion e instisfaccion, no
olvidando que la com-
binacién de ambas no es
seguramente uniforme,
sino que variara en los
distintos sectores de la
opinion publica, de tal
forma que —por ejem-

guramente, de reducti-
vista, sino que ademas es ambiguo. Porque,
;en qué consiste concretamente el desen-
canto?; ;es desafeccion hacia el régimen mis-
mo o insatisfaccion por sus resultados?

Lo primero supondria que las instituciones
politicas son juzgadas inaccesibles o indiferen-
tes para la vida cotidiana (ese exceptiscismo
calloso que considera igual que gobiernen los
unos o los otros), o que no logran suscitar acti-
tudes de identificacion o compromiso. Lo se-
gundo, en cambio, implica una interpretacion
del desencanto como frustracion por la falta
de soluciones en problemas basicos, como la
crisis econ6émica o el terrorismo, y por la no
realizacion de aquellas grandes reformas que
son tarea inexcusable de la democracia espa-
fiola.

Aunque apenas conozco algun estudio
empirico sobre esta materia, no faltan razones
para pensar que el desencanto encierra y com-
bina un poco de ambas cosas. Parecen
sintomas de desafeccion el bajo nivel de lectu-
ra de periddicos, de afiliacion a sindicatos y
partidos, e incluso de identificacion con estos
ultimos!. Por otra parte, una tasa de de-
sempleo que ya ha superado el 12 por 100 de la
poblacion activa es, por si sola, anuncio de
una insatisfaccion muy real y justificada.
Dicho esto, también abundan las pruebas de
que la gran mayoria de la poblacion, pese a las
dificultades del momento politico y econdémi-
co, apoya decididamente el sistema democrati-
co. El argumento mas contundente en este sen-
tido son los escasisimos votos obtenidos par
los partidos antisistema en las distintas consul-
tas electorales.

En resumen, el desencanto parece un feno-
meno complejo, y conviene considerar distin-

| Mc. Donough, P., Lépez Pina, A., y Barnes, S. H.,
«The spanish public in political transition», British Jour-
nal of Political Science, 11, 1981, pags. 49-79.

38

fd stann de Culturg 201

e A T e T e W plo— - serd probable-

mente mayor la insatisfaccion en el area cultu-
ral y politica de la izquierda que en la derecha,
mientras que la relacion se invertira si lo que se
mide es la desafeccion. También es seguro que
esta ultima esta mas extendida en el Pais Vas-
co que en las restantes regiones y nacionalida-
des del Estado.

En cualquier caso, pienso que se debe pres-
tar mas atencion al fendmeno de la desafec-
cion y a sus posibles remedios, entre otras co-
sas, porque el analisis comparado de otros sis-
temas avala la hipo6tesis de que es ella, mas que
la insatisfaccion, la responsable principal de la
apatia politica?. Quede claro que no me refiero
a esa desafeccién extrema que se manifiesta
con formas de lucha violenta contra el siste-
ma, como es el caso de la guerrilla o el golpe
de Estado —por mucho que los ultimos acon-
tecimientos hagan urgente un analisis de este
tema—, sino a esas actitudes de alienacion
cindadana que se reflejan en conductas omisi-
vas 0, como antes se ha dicho, en apatia
politica. Las siguientes paginas parten de la
idea de que para combatir semejante enferme-
dad social no bastan las politicas sustantivas,
sino que son también indispensables terapias
de tipo institucional.

En efecto, es seguro que todo iria mejor —y

el desanimo desapareceria— si la crisis econo-

mica se superase y si se consiguiera finalmente
la paz en Euskadi. Sin embargo, nadie ignora
las dificultades para lograr actualmente un
crecimiento importante de nuestra economia,
o para dar una respuesta cumplida a los deseos
de paz y seguridad de los ciudadanos. Hay que
reconocer que la eficacia de cualquier politica
econdmica se encuentra muy condicionada
por variables exogenas (la crisis energética y la
crisis monetaria internacional), y que el

2 DI PARMA, G.: Apathy and participation, New York,
The Free Press, 1970.



problema del terrorismo de ETA presenta
caracteristicas intrinsecas que hacen practica-
mente inalcanzable, a corto plazo, una paz
completa.

Esta constataciéon no debe conducir a una
resignacion fatalista, ni resta un 4pice a la
prioridad que el Estado debe dar a las politicas
de expansion de la economia, de reduccién del
desempleo y de lucha contra la subversiéon
armada. Tampoco disculpa en modo alguno
los errores e imprevisiones de la actuacién gu-
bernamental en estas materias. Sin embargo,
invita a centrar la atencién no tan sélo en las
demandas planteadas al sistema politico, sino
también en sus apoyos y, especialmente, en el
apoyo difuso: es decir, el que el sistema no
tiene que conseguir mediante la distribucion
de beneficios directos e inmediatos?.

En definitiva, lo que importa es advertir que
el apoyo politico que un régimen puede conse-
guir en la fase de ins- |
tauracion no depende
solo de las demandas
que satisfaga, sino que
también es funciéon de
su capacidad para ali-
viar y no ahondar las
tensiones que dividen al
cuerpo social (lo que
tiene que ver con la
agenda del proceso ins-
taurativo), y también de
que logre dotarse de or-
ganizaciones y procedi-
mientos bien institucionalizados.

Respecto de la agenda politica de la transi-
ci6n democratica, y al margen de cuales hayan
sido sus aciertos y errores, lo que importa es
subrayar el peligro de sobrecargar ahora con
nuevas cuestiones muy conflictivas y poco sus-
ceptibles de una transaccién positiva. En ma-
terias de este tipo, una decision estatal
—cualquiera que sea su sentido— no puede si-
no aumentar la desafeccion y restar apoyo al
sistema. El ejemplo mas a mano es el tema del
ingreso de Espafia en la OTAN. Con indepen-
dencia de otras valoraciones, parece claro que
una decision de las Cortes que aprobara
nuestra integracion en ese bloque militar o,

‘ Argumentos en favor de este género de enfoque
pueden verse en: WAHLKE, J.C.: «Policy demands and sys-
tem support: the role of the represented», en LOEWENBERG,
G. (ed.), Modern Parliaments, Chicago, Aldine-Atherton,
1971, pags. 141-171.
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El proceso de institucionalizacion
de la democracia espaiola
es insuficiente, y, en algunos
aspectos, incoherente. Y aunque
los defectos no sean ni mucho
menos tan graves como para hablar
de crisis, si merecen una atenta
consideracion,
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por el contrario, que la rechazara, tendria la
inevitable consecuencia de dividir gravemente
a la opiniéon publica y, desde luego, no
fomentaria un mayor apoyo al régimen. En
consecuencia, la prudencia politica y los inte-
reses de la politica interna espafiola aconsejan
posponer este tema.

Fijémonos ahora en la institucionalizacién
de los procedimientos y organizaciones del
nuevo régimen democratico. Por instituciona-
izacion entiendo el proceso por el que dichos
procedimientos y organizaciones adquieren va-
lor y estabilidad, lo que puede ser medido con
criterios como su adaptabilidad, su compleji-
dad, su autonomia y coherencia*. Como ya se
ha dicho, una elevada institucionalizacién
tiende a fomentar el apoyo al régimen y a re-
ducir la desafeccion. Digo apoyo politico y No
participacion electoral porque, paraddjica-
mente, una institucionalizacién deficiente y el
consiguiente plantea-
miento de un conflicto
sobre el régimen pueden
servir de estimulo para
la afluencia de votantes
(como sucedid en la Re-
publica de Weimar),
mientras que al contra-
rio, una elevada institu-
cionalizacion puede ir
acompafiada de un con-
siderable abstencionis-
mo (como en la V Re-
publica francesa, y mas
aun, en Suiza), aunque éste, desde luego, no
parece ser nuestro caso.

En efecto, el proceso de institucionalizacién
de la democracia espafiola es insuficiente, y,
en algunos aspectos, incoherente. Y aunque
los defectos no sean ni mucho menos tan gra-
ves como para hablar de crisis, si merecen una
atenta consideracion.

Comencemos por las Cortes Generales. Co-
mo es sabido, las decisiones de las asambleas
parlamentarias pueden fundamentarse en la
voluntad de la mayoria simple de sus
miembros, o negociarse con la participacién
de todos los grupos, dando lugar a mayorias
alargadas o incluso a la unanimidad. Son dos
reglas decisionales diferentes, y la institu-

* HUNTINGTON, S. P.: El orden politico en las socieda-
des en cambio. Buenos Aires, Paid6s, 1968. Especialmen-
te pags. 13-32.
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cionalizacion de un sis-

tema parlamentario
coherente exige un
acuerdo claro y de base
sobre cual ha de regir,

Parece claro
que no se ha logrado
una institucionalizacion

I Y las actuales Cortes,

pese a las iniciales
declaraciones en senti-
do contrario, han teni-
do que resucitar repeti-

especialmente en mate- o o das veces el consenso de
ria legislativa’. ;Existe de | Suf;ﬂgnt? ; | la etapa QOHS.titU}'Eﬂl'e-
tal acuerdo entre no- ¢ 1a regia aecisiona Tales oscilaciones, no
sotros? de las siempre suficientemen-

Segun la . Constitu-
cion, para la aproba-

Cortes Generales.

te explicadas, han gene-
rado sin duda descon-

cion de una ley basta el
voto favorable de 1a mayoria simple de los dipu-
tados (o de la mayoria absoluta en el caso de le-
yes organicas). Pero este criterio juridico que
sefiala un minimo suficiente no excluye que
sea politicamente necesario el alargamiento de
tal mayoria. En otras palabras, la norma cons-
titucional no define —ni en realidad podria
hacerlo— el papel que ha de corresponder a la
oposicién en la aprobacion de las leyes. La
regla decisional efectiva es, pues, de naturale-
za politica. En este sentido, no s6lo nuestra ex-
periencia parlamentaria desde 1977, sino tam-
bién otras (por ejemplo, las llamadas de-
mocracias consociativas, e incluso, aunque
con diferencias importantes, sistemas polari-
zados como el italiano), revelan una conside-
rable distancia entre el requisito juridico y la
regla efectiva, de manera que son normales las
leyes aprobadas con grandes mayorias, fruto
de una convergencia de las posturas del Go-
bierno y de la oposicion.

Ahora bien, en estos casos la firmeza del
apoyo popular al sistema parlamentario de-
pende de que dicha regla efectiva, y la coopera-
cion interpartidista que implica, sean valora-
dos positivamente por la poblacion, lo que 16-

gicamente presupone que el acuerdo de la clase

politica sobre esta manera de operar del Parla-
mento esté libre de ambigiiedades, y que los
partidos contribuyan a legitimarlo ante sus
respectivos seguidores.

Si analizamos desde este punto de vista la
secuencia de la transicion democratica, parece
claro que no se ha logrado una institucionali-
zacion suficiente de la regla decisional de las
Cortes Generales. En 1979 se intent6 sustituir
un criterio de tipo unanimista por otro mayo-
ritario, pero tal cambio no pudo completarse,

5 Veéase: Di PALMA, G.: Sopravvivere senza governare:
i partiti nel parlamento italiano, Bologna, Il Mulino,
1978.
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Si no se quiere perpetuar la actual situacion
de incertidumbre —perjudicial para la identi-
ficaci6bn de los ciudadanos con la institucién
parlamentaria—, hay que dar coherencia y es-
tabilidad al sistema decisional de las Cortes, y
porque un funcionamiento puramente mayori-
tario del Parlamento parece dificil y hasta po-
co aconsejable, dadas las caracteristicas de
nuestro sistema de partidos, la solucién debe
ser otra. En mi opinién, se trataria de estable-
cer un acuerdo metodologico sobre el elenco
de temas que requieren una legislacion basada
en la negociacion entre todos los grupos, ava-
lada por grandes mayorias, y ello con indepen-
dencia de cual sea el Gobierno existente. Este
acuerdo, de naturaleza mas politica que
juridica (aunque nada impediria expresarlo en
una mocidn de las Camaras), deberia abarcar
temas como el antes mencionado de las rela-
ciones con la OTAN, asi como los Estatutos
de Autonomia que quedan por aprobar (lo que
evitaria la repeticion de la peripecia del Estatu-
to gallego), y también otros, como la Ley elec-
toral.

Un segundo orden de problemas se refiere a
la institucionalizacion de los partidos, proceso
que se caracteriza actualmente en Espaifia por
el contraste entre una creciente institucionali-
zacion de sus 6rganos de direccion y la relativa
debilidad de sus estructuras de base.

Lo primero se refleja, sobre todo, en las ten-
dencias hacia la parlamentarizacion, la frac-
cionalizacién y la descentralizacion de los par-
tidos politicos. En efecto, por una parte desta-
can las reivindicaciones por los grupos parla-
mentarios de mayor autonomia e influencia
en la elaboracion de la politica partidista. Por
otra, la creciente actividad de las tendencias o
fracciones que amenaza la cohesion interna y
la capacidad funcional de los partidos (sobre
todo en el caso de la UCD). Por fin, se aprecia
una tendencia a la distribucion territorial del



poder dentro de la organizacién partidista,
evolucién ain no terminada y no exenta de
contradicciones (conflictos entre el centro y la
periferia, rivalidades entre unidades organiza-
tivas regionales y provinciales, ete.):

Esta creciente especializacion y diferen-

ciacion orgénica de las estructuras partidistas
€s, pese a todo, globalmente positiva, porque
contribuye a la adaptabilidad y estabilidad de
los partidos politicos. Sin embargo, contrasta
—como ya se dijo— con su relativa debilidad
en términos de afiliacién y militancia. El fen-
meno tiene, desde luego, proporciones bien
distintas en cada partido y obedece a diversas
causas, algunas especificas de cada uno de
ellos, pero otras generales. Entre estas ultimas
no cuenta tan sélo el escaso atractivo que para
muchos espaiioles tiene la politica partidista,
como consecuencia de unos reflejos condi-
cionados por el franquismo, sino también el
impacto de ciertos fac-
tores estructurales de
la democracia moder-
na. Sobre todo, la re-
percusion de las nue-
vas técnicas de infor-
macién, que han qui-
tado a las secciones de
los partidos su pasa-
do rol de canales privi-
legiados de la infor-
maciébn y la comuni-
cacion politica.
Por otra parte —y co-
mo ocurrio en las democracias europeas en los
afios cincuenta y sesenta—, el énfasis que los
partidos ponen en la competicién electoral re-
percute en un menor esfuerzo organizativo, y
en una cierta incapacidad para definir de for-
ma sugestiva la funcién del afiliado. Final-
mente, no hay que olvidar que el régimen de
financiacién publica de los partidos no incen-
tiva los esfuerzos por extender la afiliacion, y
ésta —que fue la principal fuente de Ingresos
de muchos grandes partidos— ha resultado asi
relativamente desvalorizada.

Todos estos factores vuelven poco hala-
guefias las perspectivas de la afiliacién, y tam-
bién invitan a no interpretar su bajo nivel ac-
tual como sintoma inequivoco de desafeccién
hacia el sistema democratico. El juicio debe
sér mucho mas matizado. De todas formas, es
seguro que la consolidacién democréatica exige
partidos fuertemente implantados, y por ello,

=

- El énfasis que los partidos ponen
en la competicion electoral
repercute en un menor esfuerzo
organizativo, y en una cierta
incapacidad para definir
de forma sugestiva
la funcion del afiliado.
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aunque no sea facil corregir la situacién actual
(a juzgar incluso por lo que resulta de la expe-
riencia de otros paises), es imprescindible
intentarlo®. Doy por descontado que la radica-
lizacién de las posiciones partidistas no es la
mejor manera de hacerlo (dudo, por ejemplo,
que un giro neo-stalinista del PCE asegure el
crecimiento de ese partido), y, en todo caso,
para el conjunto del sistema democratico el re-
medio seria peor que la enfermedad. Es opor-
tuno, por tanto, pensar en una terapia de tipo
institucional que combine diversas medidas.
En primer lugar, para corregir la institu-
cionalizacién introvertida de los partidos
politicos urge evitar su fraccionalizacién pre-
coz, y en este sentido, no cabe pasar por alto
los efectos que pueden tener las disposiciones
de sus estatutos internos. Por otro lado, hay
que reconsiderar la funcionalidad de los pro-

cedimientos actuales de afiliacién individual, y
estudiar las posibles

ventajas de complemen-
tarlos con el sistema de
afiliacién colectiva (sis-
tema de vieja tradicién
socialista, y sin el cual
seria imposible explicar
las grandes cifras de afi-
liados de los partidos la-
boristas de Inglaterra y
Escandinavia).

Pero lo mas impor-
tante puede ser un re-
planteamiento del al-
cance de la ciudadania partidaria. ;Debe ésta
atributo exclusivo de los afiliados, o también
los simpatizantes y seguidores deben tener de-
recho, en determinadas condiciones, a voz y
voto en la elaboracién de la politica del parti-
do? La segunda opcién se fundamenta en el
reconocimiento de la gradacion de los intere-
ses individuales de participacién en la politica,
y en la necesidad de dar una respuesta institu-
cional positiva a este fenémeno. Ademas, es
un planteamiento que sugiere vias para exten-
der la base partidaria sin los obstaculos que di-
ficultan el crecimiento de la afiliacidn.

El problema reside en institucionalizar ade-

S Apenas algiin partido socialista europeo a conseguido
incrementar su afiliacién después de 1945. La tendencia
general ha sido la estabilizacién y la dismunicién. BARTO.
LINI, S.: «La afiliacién en los partidos de masas», en Re-
vista de Estudios Pollticos, 15, 1980, pags. 23-78.
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cuadamente la relacion
del partido con sus se-
guidores, de tal forma
que ello asegure un ma-
yor apoyo a la funcién
partidista y al sistema
democratico en general.
Condicion para ello es
la organizaciéon por el
partido de procedi-
mientos decisionales

IR  que formular una estra-

Si la democracia
no suscita
mas apoyo y adhesiones,
ello se explica,
al menos en parte,
por su deficiente
institucionalizacion.

abiertos, esto es, no li-
mitados exclusivamente a los afiliados. Tales
pueden ser el referéndum consultivo y las elec-
ciones primarias, y aunque la introduccion de
estas técnicas presenta serias dificultades orga-
nizativas, quiza no sean insuperables. De
hecho, el referéndum (aunque en general
restringido a los afiliados) no es ajeno a la tra-
dicion organizativa de los grandes partidos
europeos, y las primarias —pese a su origen en
un contexto tan distinto como es el
norteamericano— pueden ser parcialmente
adoptadas en los partidos de masas, como lo
prueban experiencias recientes’. Sin embargo,
no hay que pasar por alto que las elecciones
primarias pueden tener efectos politicos nega-
tivos (fomentar la fraccionalizacion), mientras
que el referéndum consultivo, como medio pa-
ra elaborar algunos puntos del programa del
partido, presenta la ventaja de ajustarse a las
tendencias de un publico crecientemente poli-
tizado por cuestiones cm}afretas, mas que por
planteamientos globales.

Para concluir: todas estas reflexiones se han
basado en la idea de que si la democracia no
suscita mas apoyo y adhesiones, ello se expli-
ca, al menos en parte, por su deficiente institu-
cionalizacion. De ahi la necesidad de buscar
remedios especificos, a sabiendas de que las te-
rapias institucionales s6lo pueden ser comple-
mentarias de otras politicas destinadas a satis-
facer las demandas sociales, y, de ningiin mo-
do, en sustituto. Por otro lado, no hay duda

7 El referéndum consultivo est4 previsto en el art. 124

de los actuales estatutos de la Democracia Cristiana ita-

liana. También ha sido utilizado por los partidos socialis-
tas mas importantes, aunque la valoracion de estas expe-
riencias por un critico como ROBERT MICHELS es franca-
mente negativa (ver «Los partidos politicos», vol. 2,
Buenos Aires, Amorrortu, 1972, pags. 125-127). Antes de
las elecciones locales del afio pasado, el Partido Comunis-
ta Italiano organizé unas elecciones primarias, para que
los electores pudieran escoger a los futuros candidatos del
partido.
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tegia institucional vali-
da no es tarea facil (y
con estas pocas lineas
no pretendo, desde lue-
go, haberlo logrado).
Las principales orienta-
ciones a seguir son, a mi
entender, las siguientes:
1.°) la estrategia debe

_ ser diversificada y aten-

_ ta a las multiples partes

del sistema politico (aunque aqui me he referi-
do solamente al parlamento y a los partidos, es
claro que un planteamiento completo no
puede prescindir de los problemas de las co-
munidades autonomas, los sindicatos o el po-
der judicial); 2.°) las soluciones deben ser
adaptadas a las caracteristicas especificas de la
situacion espaifiola; 3.°) hay que procurar, an-
te todo, el reforzamiento de las organizaciones
y poderes democraticos existentes, pero sin
perder de vista que las actuales sociedades de-
mocraticas atraviesan una verdadera crisis de
innovacion politica, y que una salida positiva
de la mismarequerira, seguramente, la creacion
de nuevas instituciones en areas pre-politicas,
como €l barrio, la cultura y el ocio®. En defini-
tiva, el debate politico contemporaneo esta
centrado en torno a nociones como legitimi-
dad y gobernabilidad, que tienen una indiscu-
tible vertiente institucional, y en la que son
precisas respuestas concretas. Los partidos de
izquierda no deben olvidarlo.

«La de-
Torino,

8 gSobre este tema, puede verse: FARNETI, P.:
mocrazia in Italia tra crisi e innovazione»,
Giovanni Agnelli, 1978.



