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			PRÓLOGO DEL EDITOR

			Gobernando el vacío es el sombrío título que Peter Mair eligió para el libro que comenzó a escribir a finales de 2007 a sugerencia de Verso. El subtítulo resumía su preocupación de la manera más explícita: «La banalización de la democracia occidental». La intención de Mair era desarrollar los argumentos que había presentado en un artículo en la New Left Review, demostrando la decreciente participación política popular en las democracias más consolidadas de Europa y examinando el mismo proceso de retraimiento y desinterés en Europa en su conjunto y en el mundo en general. «Esta banalización de la democracia se ha convertido en un proceso muy amplio —escribió en su presentación del libro—, especialmente perceptible desde el final de la Guerra Fría». «Caracteriza a la mayor parte de las democracias avanzadas y ya es evidente en muchas de las nuevas democracias poscomunistas. En toda la Europa contemporánea es síntoma y causa de este fenómeno la cesión de competencias cada vez mayores a las instituciones de la Unión Europea, deliberadamente despolitizadas. Pero también se aprecia fuera de Europa, particularmente en Norteamérica». En el centro del análisis de Mair está el concepto de partido político como vehículo de los intereses sociales y como elemento organizador de los ciudadanos, así como de la gobernanza, en las sucesivas formas que ha ido adoptando desde los partidos de masas de la primera fase del sufragio universal hasta los «partidos cártel» de tiempos recientes. Su diagnóstico es rotundo y grave: «La era de la democracia de partidos ha pasado», escribió en la primera frase de la introducción, y, con ella, una fase de la historia de lo que hemos conocido como gobierno democrático.

			Era esta una audaz afirmación, incluso procediendo de un autor conocido entre sus colegas de la ciencia política por estar dispuesto a plantear cuestiones complejas y de gran alcance, en las que volcó la riqueza y la sutileza de su experiencia personal. Peter Mair nació el 3 de marzo de 1951 y creció en Rosses Point, un pueblo en la costa noroccidental de Irlanda. Era el hijo pequeño de padres de origen escocés e irlandés y de distintas tendencias religiosas en unos años en que las pretensiones de la nación oficial y de la Iglesia católica prácticamente no encontraban oposición en la República de Irlanda, y un precoz socialista en un clima político en el que imperaba el miedo a la «amenaza roja». Al terminar el colegio, ingresó en el University College Dublin (donde nos conocimos en vísperas de nuestras primeras clases). Comenzó a estudiar historia, economía y matemáticas, además de literatura inglesa, por placer, durante un tiempo. Pero finalmente la política le reclamó y, después de graduarse en historia y política, se dedicó a la especialidad en la que sobresaldría. A continuación enseñó en las universidades de Limerick y Strathclyde, el Instituto Universitario Europeo de Florencia y Manchester. Se doctoró en Leiden con un estudio que no tardó en convertirse en una obra clásica, The Changing Irish Party System (1987), y se trasladó para enseñar allí en 1990, el año en el que publicó su premiado estudio (en colaboración con Stefano Bartolini) Identity, Competition and Electoral Availability. Dos años después llegó Representative Government in Modern Europe (con Michael Gallagher y Michael Laver) y su cátedra de Ciencia Política y Política Comparada. Su último puesto lo ocupó en el Instituto Universitario Europeo, donde en 1978 había sido ayudante de investigación y estudiante de doctorado, al que regresó veintisiete años después como especialista reconocido internacionalmente en el campo de los partidos políticos y los sistemas políticos para ocupar la cátedra de Política Comparada. Este historial de afiliaciones institucionales no es sino el primero de los indicadores de una carrera académica extraordinariamente activa y fructífera, al que hay que sumar muchos otros testimonios de logros y méritos en un currículum repleto —ediciones de libros, responsabilidades académicas significativas, docencia como profesor visitante, conferencias inaugurales y conmemorativas— y, no menos importante, el espontáneo y frecuente testimonio personal de colegas y estudiantes. Aparte de esto, atestigua una historia individual de emigración. No solo de viajes, que cabe esperar en cualquier carrera académica razonablemente exitosa, en forma de breves desplazamientos para pronunciar conferencias e impartir clase como profesor invitado (y fueron muy frecuentes), sino de emigración como una experiencia de reasentamiento, en este caso repetidas veces y plural, de reorientación personal en nuevas condiciones culturales y sociales. Los padres de Peter habían viajado grandes distancias en circunstancias especiales de servicio al imperio y la guerra: su padre escocés sirvió en el Ejército Indio y conoció a su futura esposa, enfermera del ejército, en el norte de África y acabaron estableciéndose en Irlanda. Su hijo viajó con frecuencia y le costó menos trabajo que a la mayoría de la gente asentarse en otros sitios: inició su carrera en el extranjero a la edad de veinticinco años y vivió durante periodos largos en cinco países europeos. Después de Irlanda, Escocia; Peter estaba orgulloso de sus orígenes mixtos y la palabra escocesa outwith*, que conoció en Glasgow y que le parecía indispensable e intraducible, le acompañó como un recuerdo en todas sus ulteriores migraciones. El periodo que pasó en los Países Bajos fue el más largo de su vida adulta —quince años, después de una breve estancia en Italia y de otros seis años en Inglaterra— y personalmente el más significativo: fue allí donde se casó y nacieron sus hijos. Italia, donde la familia se trasladó en 2005, ya era un hogar de otro tipo, junto con Irlanda, el país en el que tuvo las conexiones profesionales más duraderas, donde desde los primeros días los amigos que le visitaban se asombraban de volver a encontrarle tan cercano como en otros momentos al tiempo que tan absorto en su nuevo entorno. De hecho, la calma y la curiosidad eran las características distintivas de la disposición intelectual de Peter y su legado a los muchos que se beneficiaron de su enseñanza y sus escritos. En su ethos, en su forma de ser ya había algo semejante al comparativismo que defendía como precepto de la investigación racional.

			A lo largo de su vida Irlanda fue fundamental para él. Regresó frecuentemente para pasar las vacaciones con su familia. Los autores irlandeses desempeñaron un papel destacado en su ecléctico canon personal: junto a Chandler, Vonnegut y Lodge estaban Heaney y Flann O’Brien y otros relacionados particularmente con su región de origen, Yeats el más destacado, y John McGahern. El país mismo también despertó en él un interés académico constante y Peter mantuvo una activa relación profesional con el departamento del University College Dublin en el que había estudiado. Por supuesto, su interés por la política irlandesa siempre fue más que académico. Peter intervino activamente en las controversias que dividieron a la izquierda estudiantil a principios de los años setenta, en particular, las que se suscitaron en torno a la crisis en el Norte y el momento decisivo del Domingo Sangriento, así como la perspectiva de la entrada de Irlanda en la Comunidad Económica Europea. En aquella época también fue un activo periodista y su colaboración en diarios y revistas no especializadas (impresos y, más tarde, también digitales) siguió formando parte de su repertorio intelectual en Irlanda, donde escribió para el Irish Times y Magill, así como en los demás países en los que vivió: el Reino Unido (New Left Review, London Review of Books, Independent), Países Bajos (Beleid en Maatschappij) e Italia (Reset). Sus intervenciones pusieron un énfasis creciente en la necesidad de reformas popular-democráticas en los países de la Unión Europea —quizá especialmente en Irlanda, donde habló en plataformas públicas y fue asesor del grupo de presión We the Citizens [Nosotros los Ciudadanos], que propugnaba la reforma del sistema político irlandés— y en las instituciones políticas clave de la propia Unión Europea. Gobernando el vacío iba a sintetizar años de trabajo científico y académico en esa perspectiva crítica.

			Durante varios años el trabajo en el libro avanzó continuadamente, tanto de forma directa, en borradores sobre capítulos que desarrollaban el plan del libro como indirecta, en trabajos académicos sobre intereses conexos, pero se interrumpió el 15 de agosto de 2011, cuando Peter Mair, que acababa de cumplir sesenta años, murió repentinamente mientras se encontraba de vacaciones en Irlanda. El presente libro reúne ambas clases de textos de los últimos seis años de su vida en un esfuerzo por crear una versión coherente aunque por fuerza incompleta del libro que tenía en mente. Refleja algo del temperamento moral así como las dotes científicas y académicas que aplicó a su reflexión sobre las perspectivas actuales de la democracia. La obra habla por sí misma; este prólogo solo pretende explicar a los lectores cómo se han constituido estos escritos en un libro.

			De los cuatro textos relacionados con esta empresa, el primero y más largo es el manuscrito parcial del libro de Verso. Es un texto continuo de setenta y siete páginas, al que se refirió como «borrador de trabajo». Aparece aquí en la forma en que quedó, como la introducción y los capítulos 1, 2 y 3 de Gobernando el vacío, con algunas modificaciones editoriales: el texto se ha editado de la forma habitual, y para explicar el concepto de «partido cártel» se han tomado unas líneas del material para otro libro en el que Peter estaba trabajando: Democracy and the Cartelization of Political Parties, en este caso en colaboración con Richard S. Katz.

			Los otros tres textos son en un sentido u otro obras publicadas: «Popular democracy and the European Union polity» European Governance Papers C-05-03, mayo de 2005; «Political opposition and the European Union», Government and Opposition, 42:1, 2007; «Smaghi VS. the parties: representative government and institutional constraints», Conferencia sobre la democracia encorsetada: La política en la era de la austeridad permanente, castillo de Ringberg, Múnich, marzo de 2011. El primero de ellos cubre de forma general uno de los elementos más importantes que faltan en el inacabado borrador: un análisis de las instituciones políticas de la Unión Europea, como entidades distintas de los estados-nación europeos, cuyos sistemas políticos son el tema principal de los tres primeros capítulos. Los otros dos trabajos no pueden incluirse íntegramente por distintas razones: uno reitera sustancialmente el contenido del trabajo de 2005, mientras que el otro se basa en un estudio de caso concreto y pormenorizado que no se ajusta al enfoque general del borrador. No obstante, estaba claro que entre los dos podrían cubrir otra lamentable carencia: la ausencia de un análisis en profundidad del significado general de las oposiciones populistas en las democracias avanzadas de hoy, una cuestión a la que, si bien era uno de los principales temas de «Popular Democracy», se le iba a dedicar un capítulo completo en el plan de Gobernando el vacío. Con esto en mente, he incorporado al texto principal sobre el sistema político de la Unión Europea pasajes pertinentes de esos trabajos que, después de ser sometidos a un proceso de edición normal y a algunos ajustes estructurales, ahora constituyen un largo capítulo 4. En los lugares apropiados las notas dan cuenta detalladamente de todo esto.

			Así pues, el contenido del libro, tal y como se publica, corresponde a cinco de los siete capítulos propuestos originalmente, e incluye uno no previsto y que está dedicado a la crisis de los partidos como forma de gobierno. Aunque nunca tendremos los capítulos sobre las democracias avanzadas fuera de Europa, especialmente Estados Unidos, y sobre la perspectiva histórica de una «democracia sin partidos», hay numerosas indicaciones, generales y a veces directas, de lo que Peter Mair podría haber dicho sobre las primeras y materiales abundantes sobre lo que pensaba de la segunda. Gobernando el vacío, tal y como se publica, trata sobre Europa, principalmente las democracias más antiguas de su zona occidental, y del sistema transnacional de la Unión Europea, pero la visión que ofrece es general, como si renovara en su propio lenguaje la advertencia clásica: de te fabula narratur, esta historia trata sobre ti.

			Es necesario mencionar otras dos cuestiones editoriales. La primera es la decisión de complementar el texto del capítulo 4 con cuadros que muestran los resultados electorales de las oposiciones populistas en Europa occidental durante las últimas tres décadas. De nuevo, se hizo con la intención de paliar la falta de un análisis completo de este fenómeno político, al tiempo que se tomaban todas las precauciones necesarias para no introducir ningún elemento valorativo nuevo en el texto existente. La segunda es técnica y se refiere al aparato crítico. El incompleto borrador, aunque contenía todas las referencias, quedó lógicamente sin su bibliografía de apoyo, y la bibliografía completa integrada que se presenta aquí se ha elaborado a partir de las referencias incluidas en los tres textos ya publicados. Esta tarea la ha llevado a cabo Camille Bedock, investigadora del Instituto Universitario Europeo, a la que doy las gracias.

			También agradezco a Dick Katz que amablemente pusiera a nuestra disposición el material existente para Democracy and the Cartelization of Political Parties, en el que él sigue trabajando. Sobre todo, doy las gracias a Karin Tilmans, esposa de Peter, por su ayuda y sus ánimos.

			Francis Mulhern

			
				
					* «Más allá de, fuera de», outwith significa literalmente «fuera con». [N. de la T.]

				

			

		

	
		
			
			INTRODUCCIÓN

			La era de la democracia de partidos ha pasado. Aunque los partidos permanecen, se han desconectado hasta tal punto de la sociedad en general y están empeñados en una clase de competición que es tan carente de significado que ya no parecen capaces de ser el soporte de la democracia en su forma presente. Gobernando el vacío trata sobre este problema. Aborda el problema de los partidos, de los gobiernos y de la representación política en la democracia europea contemporánea, y tiene su origen en un interés más amplio en las prácticas políticas divisorias de la democracia popular. Examina cómo el carácter cambiante de los partidos políticos tiene consecuencias sobre la reputación, la legitimidad y la eficacia de la democracia moderna. Aunque se centra en Europa, y atiende a problemas que son de especial relevancia para Europa, las implicaciones del argumento son mucho más amplias.

			La posición que se desarrolla aquí debe mucho a The Semi-Sovereign People (1960), de E. E. Schattschneider, y a su tesis de que el control de la toma de decisiones a veces está fuera del alcance del ciudadano común. Éste era un tema familiar en la ciencia política de la década de 1960, respecto del que los estudiosos críticos se hicieron eco de distintas formas y sobre el que adoptaron distintas posturas, bien aceptándolo bien rebatiéndolo, de distintas formas en el denominado debate sobre «pluralismo vs. elitismo». Aunque el debate en sí haya quedado atrás, la tesis de Schattschneider sigue siendo muy pertinente, si bien ahora en una forma más fuerte y menos vacilante. De hecho, casi medio siglo después parece que incluso la semisoberanía está en entredicho y que la gente, o sea, la ciudadanía normal, en realidad cada vez más es no-soberana. Estamos asistiendo a la aparición de una idea de democracia a la que se está despojando de su componente popular, alejándola del demos.

			Como trato de mostrar en este libro, gran parte de esto se debe a las deficiencias de los partidos políticos contemporáneos. No estoy sugiriendo que se haya producido un fracaso generalizado, sino que, más bien, trato de llamar la atención sobre un proceso que está teniendo lugar actualmente, en el que hay deficiencias de los partidos, la democracia tiende a adaptarse a esas deficiencias y se autogenera un impulso en virtud del cual los partidos se vuelven cada vez más débiles y la democracia cada vez es más pobre.

			Democracia e indiferencia

			Cuando empecé a considerar la noción de no-soberanía, la asocié principalmente con la indiferencia: indiferencia hacia la política, de una parte, y hacia la democracia, de otra. La indiferencia siempre ha sido uno de los elementos más descuidados en el estudio de la relación entre los ciudadanos y la política, y su importancia parecía muy subestimada en gran parte de la literatura sobre la confianza y la desconfianza políticas que surgió a finales de la década de los noventa. De acuerdo con mi lectura, el problema real aquí no era la confianza como tal, al menos en el sentido de que hubiera un problema de desconfianza popular hacia los políticos y los gobiernos; más bien, era de interés, o de falta de interés, de forma que la hostilidad que algunos ciudadanos claramente sentían hacia la clase política parecía menos importante que la indiferencia con la que muchos más ciudadanos veían el mundo político en general. Dicho de otra forma, si los políticos eran percibidos con agrado o desagrado, con confianza o desconfianza, parecía menos importante que si se les veía realmente vinculados a las situaciones vitales de los ciudadanos. Desde luego, la divisoria entre la indiferencia y la hostilidad no siempre es muy pronunciada y, como observó Alexis de Tocqueville en el caso de la antigua aristocracia francesa, es fácil sentir desprecio por aquellos que siguen reclamando privilegios a cambio de funciones que ya no cumplen. Pero incluso si la indiferencia conduce a la hostilidad o a la falta de confianza, sigue siendo un fenómeno importante por derecho propio y de ahí que también sea importante reconocer que la política y los políticos quizá sean considerados irrelevantes por muchos ciudadanos (véase también Van Deth, 2000).

			La indiferencia hacia la política y los políticos no era solo un problema real y no se limitaba simplemente a lo que podía verse en el ámbito de la cultura y las actitudes populares. Lo agravaba la nueva retórica que estaban empleando distintos políticos a finales de los noventa, así como un creciente sentimiento antipolítico perceptible en la literatura especializada sobre la práctica política, la reforma institucional y la gobernanza. Aquí también parecía que la política como proceso con frecuencia era denigrada o devaluada, y que la indiferencia hacia la política era cada vez más profunda. En el mundo de los políticos, el caso más obvio fue el de Tony Blair, que, como es bien sabido, se presentaba como un líder por encima de la política y del partidismo político. «En realidad nunca estuve en política —declaró en una entrevista transmitida por la BBC2 el 30 de enero de 2000—. Nunca maduré como político. Ni siquiera ahora me siento un político». Blair también se esforzó por desmentir la idea de que los políticos podían resolver problemas. Para él, el propósito de la nueva agenda «progresista» no era proporcionar soluciones desde arriba, sino ayudar a los ciudadanos a buscar sus propias soluciones: «ayudar a la gente a llegar lo más lejos posible por sí misma». En este sentido la política no consistía en ejercer la «mano rectora» del gobierno, sino en la sinergia que podía generarse combinando «mercados dinámicos» con «comunidades fuertes» (Blair, 2001). Parecía que, en un mundo ideal, la política pronto sería innecesaria. Como señaló más tarde lord Falconer, un estrecho compañero suyo de gabinete, «despolitizar la toma de decisiones clave es un elemento vital para acercar el poder a la gente» (Flinders y Buller, 2004).

			En cierto sentido, esto no era más que una estrategia populista: emplear la retórica de «la gente» para poner de relieve la ruptura radical con estilos de gobierno pasados. Sin embargo, en otro sentido era un enfoque que encajaba perfectamente con los principios de lo que entonces se consideraba como las nuevas escuelas de gobernanza —y con la idea de que como «la sociedad está lo suficientemente bien organizada mediante redes autónomas, cualquier intento de intervenir por parte del gobierno será ineficaz y quizá contraproducente» (Peters, 2002: 4). En esta perspectiva, el gobierno se vuelve subordinado y deferente, y ya no busca esgrimir su poder o incluso ejercer la autoridad. La importancia del gobierno disminuye mientras que la de las instituciones y prácticas no gubernamentales aumenta. En los términos de Ulrich Beck, la dinámica se traslada de la política con P mayúscula a una política con p minúscula, o lo que a veces denomina «subpolítica» (por ejemplo, Beck, 1992: 183-236).

			El sentimiento antipolítico también se estaba haciendo más evidente en la literatura política más especializada de finales de los noventa. En 1997 Alan S. Blinder publicó un influyente artículo en Foreign Affairs en el que expresaba su preocupación porque el gobierno de Estados Unidos se estaba volviendo «demasiado político» (Blinder, 1997). Blinder, que por aquellas fechas era un destacado profesor de economía y vicepresidente de la Reserva Federal, y por lo tanto un destacado participante en este debate, sugirió la conveniencia de extender el modelo de la Reserva Federal en particular, y de los bancos centrales independientes en general, a otros ámbitos políticos clave, de manera que las decisiones sobre la sanidad, la provisión de bienestar, etc. dejaran de estar en manos de políticos electos y pasaran a depender de expertos objetivos no partidistas. Según Blinder, las soluciones que la política podía ofrecer con frecuencia eran subóptimas; de ahí que hubiera que marginar el papel de los políticos en la elaboración de las políticas o, al menos, confinarlos a los ámbitos delicados en los que el juicio de los expertos no bastara para legitimar los resultados.

			En el contexto europeo estaban surgiendo argumentos parecidos. En 1996, por ejemplo, Giandomenico Majone sostuvo que el papel experto en el proceso de elaboración política era superior al político porque el primero podía tener en cuenta mejor los intereses a largo plazo. Por definición, los políticos trabajan solo a corto plazo o, en todo caso, solo son capaces de comprometerse a corto plazo, por lo que ceder a los políticos el control de la elaboración política, permitiendo que las decisiones estén dominadas por consideraciones del ciclo electoral, significa correr el riesgo de que los resultados no sean óptimos: «La segmentación del proceso democrático en periodos de tiempo relativamente breves tiene graves consecuencias negativas cuando los problemas que la sociedad afronta exigen soluciones a largo plazo». Haciéndose eco de la defensa de Blinder del modelo de la Reserva Federal, proponía como solución delegar competencias en instituciones «que, por su diseño, no tienen que responder directamente a los votantes ni a sus representantes electos» (Majone, 1996: 10, 3). Majone describió esas instituciones como «no-mayoritarias»1, atribuyéndoles efectos positivos sobre la toma de decisiones. En concreto, los expertos tienen muchas ventajas sobre los políticos a la hora de enfrentarse a las complejidades de la legislación moderna y a los numerosos problemas técnicos que con frecuencia confunden y presentan obstáculos a los políticos electos. Lo mismo que las formas tradicionales de control estatal fueron sustituidas por marcos regulatorios más complejos, el conocimiento experto seguramente resultaría más valioso y eficaz que el criterio político (Majone, 2003: 299). Así pues, la política también se estaba devaluando aquí, y la potencial aportación de los políticos al proceso político se consideraba irrelevante o incluso perjudicial.

			En suma, a finales de los noventa parecía que ni los ciudadanos, de un lado, ni los políticos, de otro, estaban muy dispuestos a privilegiar el papel de la toma de decisiones política o partidista. Incluso el nuevo tipo de políticos de la tercera vía parecía dispuesto a ser relegado a un segundo plano. Por lo que respectaba a la política, y quizá incluso a todo el proceso democrático en general, la razón experta se consideraba superior al interés. Pero aunque indicios de distintas fuentes en efecto apuntaban a una indiferencia general hacia la política y los políticos, parecían ofrecer una base mucho menos sólida para la idea de indiferencia hacia la democracia como tal. De hecho, los extensos debates sobre la reforma constitucional que tuvieron lugar entonces, tanto en foros públicos como en la literatura teórica, dieron la impresión de que había un renovado interés por la democracia, y que probablemente se estaba prestando más atención a cómo funcionaban y qué significaban realmente los sistemas democráticos que en los veinte o treinta años anteriores. La democracia estaba en la agenda a finales de los noventa y, lejos de ser tratada con indiferencia, se había convertido en una prioridad en la investigación tanto en la ciencia política empírica como en la teoría política. Ya en 1997, por ejemplo, David Collier y Steven Levitsky documentaron unos 500 usos académicos distintos del término, un número que probablemente ha aumentado más todavía desde entonces, mientras que los catálogos de las editoriales académicas empezaron a ofrecer numerosos nuevos títulos sobre el tema. La democracia también estaba más presente en la agenda política cotidiana: los debates sobre las reformas institucionales desempeñaron un papel sustancial en un gran número de sistemas políticos occidentales, el Banco Mundial y otras organizaciones internacionales hicieron llamamientos a una «gobernanza participativa» y las discusiones sobre la reforma del sistema de la Unión Europea alcanzaron un grado de visibilidad que habría sido casi inimaginable diez años antes, como, por ejemplo, se puso de manifiesto en la discusión del Libro Blanco sobre la Gobernanza que la Comisión Europea hizo público en 2001, con su atención en la participación y la apertura. A finales de la década de 1990 la democracia —ya fuera asociativa, deliberativa o reflexiva; global, transnacional o inclusiva; electoral, iliberal o incluso simplemente cristiana— era el objeto de un animado debate. En estos ámbitos al menos —el institucional y el académico— la indiferencia no parecía ser la norma.

			Indiferencia y renovación

			Lo cual me conduce a mi primer enigma. Este gran interés renovado por la democracia coexiste con indicios del signo opuesto. En el discurso político del siglo XXI se aprecian muestras claras y constantes de indiferencia popular hacia la política convencional, así como de falta de voluntad para tomar parte en la clase de política convencional que se suele considerar necesaria para mantener la democracia. ¿Cómo se compaginan estos desarrollos?

			Hay dos posibilidades. La primera es que en realidad están relacionados y que el creciente interés intelectual e institucional por la democracia en parte es respuesta a la expansión de la indiferencia popular. En otras palabras, se habla mucho sobre la democracia, sus significados y su renovación, al mismo tiempo que los ciudadanos de a pie empiezan a alejarse de las formas convencionales de participación democrática. Hacer la democracia relevante entra en la agenda cuando corre el peligro de volverse irrelevante. No obstante, aunque el momento sugiere que quizá sea así, el contenido real de la discusión sugiere una historia distinta, que nos conduce a la segunda posibilidad. Pues, lejos de tratar de fomentar una mayor participación ciudadana, o de hacer la democracia más significativa para el ciudadano corriente, muchos debates sobre reformas institucionales, por una parte, y teoría de la democracia, por otra, parecen coincidir en favorecer las opciones que fomentan el distanciamiento de las masas. Esto se ve, por ejemplo, en el énfasis en la participación de los grupos afectados por decisiones políticas concretas, en vez de en la participación electoral, que vemos en las argumentaciones sobre democracia asociativa y gobernanza participativa, así como en el énfasis en el tipo de debate exclusivo y razonado que es el rasgo distintivo de los modelos deliberativo y reflexivo de democracia. En ninguno de los dos casos se presta mucho interés real a las modalidades convencionales de democracia de masas. También puede verse en el nuevo énfasis que se pone en la legitimidad orientada a los resultados —con criterios como la eficiencia, la estabilidad o la continuidad— en las discusiones sobre el sistema político de la Unión Europea, así como en la idea relacionada de que la democracia europea exige «soluciones que están “más allá del Estado” y quizá también más allá de las convenciones de la democracia liberal representativa de corte occidental» (Shaw, 2000: 291). En otras palabras, aunque puede que haya cierto interés por el problema de la indiferencia popular hacia la democracia, la idea de hacer la democracia más «amigable para las masas» no parece ser una respuesta a la que se llegue con frecuencia. Por ejemplo, para Philip Pettit (2001: pár. 46), que trata la renovación democrática en el contexto de la deliberación y la despolitización, la cuestión entra en la agenda porque «la democracia es demasiado importante como para dejársela a los políticos, o incluso a la gente que vota en los referéndums». En su narración más popular, Fareed Zakaria (2003: 248) señala que la renovación es necesaria porque «lo que actualmente necesitamos en la política no es más democracia sino menos».

			De ahí la segunda posibilidad: el renovado interés en la democracia y sus significados en el ámbito intelectual y en el institucional no está dirigido a abrir o a reforzar la democracia como tal, sino que su objetivo es más bien redefinir la democracia de forma que pueda afrontar más fácilmente la disminución del interés y la participación populares, y adaptarse a ella. Lejos de ser una respuesta al distanciamiento, lo que preocupa actualmente sobre la renovación democrática es cómo acomodarlo. En otras palabras, lo que vemos aquí es un amplio intento de definir la democracia de forma que no requiera un énfasis sustancial en la soberanía popular; en el caso extremo, la proyección de un tipo de democracia que no tenga el demos en su centro.

			Parte de este proceso de redefinición implica señalar la distinción entre lo que se ha denominado «democracia constitucional», de un lado, y «democracia popular», de otro; una distinción que se solapa con el contraste que Robert Dahl (1956) expuso en su momento entre las formas «madisoniana» y “populista” de democracia2. Por una parte, está el componente constitucional de la democracia —que pone el acento en la necesidad de frenos y equilibrios en las instituciones y que implica el gobierno para el pueblo. Por otra, está el componente popular —que hace hincapié en el papel del ciudadano corriente y la participación popular, y que entraña el gobierno del pueblo. Estas dos funciones coexisten y se complementan. No obstante, aunque se conciben como dos elementos dentro de una idea «unificada» de democracia, actualmente se les está desagregando y comparando, tanto en la teoría como en la práctica. De ahí, por ejemplo, las nociones de democracia «iliberal» o «electoral» (Diamond, 1996; Zakaria, 1997) que han surgido desde la caída del bloque comunista europeo en 1989, y el intento de concebir esas nuevas «democracias» que combinaban elecciones libres —democracia popular— con restricciones en los derechos y libertades, y el ejercicio potencialmente abusivo del poder ejecutivo. Como parecen indicar numerosos estudios de estas nuevas democracias en particular, la democracia popular y la constitucional ya no estaban necesariamente unidas.

			Así, la importante distinción conceptual entre los componentes populares y constitucionales de la democracia se ha hecho más importante en la práctica. Y este proceso va acompañado de otro de valoración relativa, en virtud del cual el elemento popular queda degradado respecto al constitucional. En otras palabras, una vez que la democracia se divide en sus elementos popular y constitucional, es el popular el que pierde terreno. Para Zakaria, por ejemplo, que siempre ha sido una de las voces más claras en esta área, es la presencia del componente constitucional, más que del popular, lo que resulta esencial para la supervivencia y la buena salud de la democracia, y la razón por la que la democracia ha tenido tanto éxito en el hemisferio occidental: «Durante gran parte de la historia moderna, lo que caracterizó a los gobiernos de Europa y Norteamérica, y los diferenció de los del resto del mundo, no fue la democracia sino el liberalismo constitucional. Lo que mejor simboliza al “modelo occidental” no es el plebiscito de masas sino el juez imparcial» (Zakaria, 1997: 27). De acuerdo con esta idea, no son las elecciones —o las elecciones por sí solas— lo que constituye la democracia, sino más bien los tribunales o, al menos, la combinación de los tribunales con otras formas de participación no electoral. De hecho, como parte de la literatura sobre la buena gobernanza parece indicar respecto a los países en desarrollo, ya existe una formula relativamente clara: ONG (organizaciones no gubernamentales) + jueces = democracia. Mientras el énfasis en la «sociedad civil» es aceptable, y el empleo de procedimientos legales indispensable, las elecciones en sí no son tan esenciales (véase también Chua, 2003).

			Una lógica parecida puede verse en los distintos enfoques relativos a la reforma constitucional en las democracias avanzadas y a las reformas en el contexto de la Unión Europea en particular, pues aquí también la democracia puede redefinirse de forma que se reduzca la importancia del elemento popular. Como ha señalado Michelle Everson (2000: 106) en su análisis del trabajo de Majone, por ejemplo, «el pensamiento no mayoritario... sostiene que aislar de las fuerzas políticas la gobernanza del mercado favorece al objetivo de la democracia porque se salvaguardan los objetivos del sistema político, establecidos democráticamente, de las predisposiciones predadoras de una élite política transitoria». En este caso la oposición es inequívoca: a un lado, los objetivos del sistema político, definidos objetivamente; al otro, las pretensiones de una élite transitoria —pues ha sido elegida— y por tanto predadora. Los primeros están apoyados por las redes de la buena gobernanza; las otras, por el poder y la ambición desnudos de la política electoral. Es evidente que aquí no hay competición. La historia parece la misma en otros ámbitos y en el contexto de procesos distintos. En su examen de los nuevos modos de delegación, Mark Thatcher y Alec Stone Sweet (2003: 19) subrayan la creciente importancia de la «legitimación procedimental», en virtud de la cual «el proceso de toma de decisiones de las instituciones no-mayoritarias es mejor que las deliberaciones aisladas, y con frecuencia secretas, de los gobiernos y ejecutivos». En este caso, las ventajas de la transparencia, la legalidad y el acceso de los interesados se comparan con las limitaciones y distorsiones inducidas por la política de partidos y se perciben como conducentes a un proceso que ofrece «un sustituto justo y democrático de la rendición de cuentas electoral». El cambio es incluso más pronunciado cuando las modalidades de la Nueva Gestión Pública se importan a las organizaciones políticas y al sector público. Aquí las formas de rendición de cuentas no solo no incluyen el canal electoral sino que también prevalecen sobre los criterios implícitos en el sector público como tal, pues están regidas por valores de coste-eficiencia, procedimiento justo y rendimiento (véase, por ejemplo, Peters, 2003: 125).

			A su vez, esto nos conduce a un segundo enigma: si la democracia se está redefiniendo para rebajar su componente popular, ¿por qué está ocurriendo? Y ¿por qué ahora? En otras palabras, ¿por qué este cambio concreto empieza a ponerse de manifiesto menos de una década después de la tan alardeada «victoria de la democracia» (por ejemplo, Hadenius, 1997) y en un momento en que, por primera vez en la historia, la democracia era aclamada como «la única alternativa» (Linz y Stepan, 1996). ¿Por qué, precisamente cuando la democracia parecía triunfar, surgió el interés por limitar su alcance?

			Desde luego, hay varias respuestas distintas aunque relacionadas a este interrogante, que incluyen el impacto del final de la guerra fría, la decadencia del «liberalismo enraizado» que moderó las tendencias espontáneas de las principales economías capitalistas después de 19453, la cada vez menor capacidad de maniobra del gobierno de partidos y los efectos de los procesos de globalización y europeización. No obstante, por el momento me centraré en una respuesta y sugeriré que el paso de la democracia popular a la democracia constitucional y la concomitante relegación de la política y de los procesos electorales son al menos en parte consecuencia de las deficiencias de los partidos políticos. Como los partidos fallan, también falla la democracia popular. O, dicho de otra forma, debido a los fallos de los partidos, la democracia popular no puede seguir funcionando de la forma en que la entendemos y la aceptamos, y de la forma en que ha funcionado hasta ahora. Al ir más allá de los partidos, la democracia también deja atrás la participación y el control populares.

			Redefiniendo la democracia

			Es bien conocido que, unos veinte años antes de The Semi-Sovereign People, Schattschneider sostenía que la democracia sin partidos era impensable. Esta declaración aparece en el primer párrafo de su Party Government (1942: 1) y merece la pena citarla en su totalidad:

			La aparición de los partidos políticos es sin duda una de las principales marcas distintivas del gobierno moderno. De hecho, los partidos han desempeñado un papel fundamental como artífices de los gobiernos, especialmente de los gobiernos democráticos. Hay que decir sin ambages desde el principio que este libro está dedicado a la tesis de que los partidos políticos crearon la democracia y que la democracia moderna es impensable sin los partidos. De hecho, la situación en que se encuentran los partidos es la mejor prueba posible de la naturaleza de cualquier régimen. La mejor forma de dar cuenta de la distinción más importante en la filosofía política moderna —la distinción entre democracia y dictadura— es en términos de la política de partidos. Por lo tanto, los partidos no son meros accesorios del gobierno moderno; son un elemento central de éste y desempeñan en él un papel determinante y creativo.

			Como siempre sucede en los textos de esta época, por supuesto, la democracia en este caso era tanto popular como constitucional: era la democracia de las elecciones y la de los frenos y equilibrios; la democracia de los mandatos, de la rendición de cuentas ante el pueblo y del gobierno representativo. Era esta noción inclusiva de democracia la que Schattschneider consideraba impensable excepto en términos de partidos, y debido a la absoluta convicción de su propuesta, los especialistas en partidos la han citado desde entonces. Así, por ejemplo, se sostiene que pese a todos los problemas que afrontan, y pese a los distintos y acumulativos desafíos a que se enfrentan, los partidos sobrevivirán, como sugiere Schattschneider, mientras sobreviva la democracia. Este es uno de los motivos clave en el diagnóstico de Russell Dalton y Martin Wattenberg, que empiezan pidiendo a los lectores que «piensen lo impensable para Schattschneider» y consideren qué ocurriría si los partidos fracasaran, y concluye con una nota más optimista reafirmando que «sigue siendo difícil imaginar gobiernos nacionales en los que los partidos no desempeñen un papel significativo en relación con los distintos elementos del proceso político» (2000: 275). Pero si tenemos en cuenta los diferentes elementos de la democracia y después llevamos la tesis de Schattschneider a su conclusión potencialmente lógica, podríamos llegar a una respuesta distinta. En otras palabras, aunque la tesis de Schattschneider se suele entender en el sentido de que la supervivencia de la democracia garantizará la supervivencia de los partidos (y como la supervivencia de la democracia está garantizada, asimismo lo está la supervivencia de los partidos), también podríamos leerla en el sentido contrario, de forma que el fracaso de los partidos implicase el fracaso de la democracia o, en los términos de Dalton y Wattenberg, que el fracaso de los partidos implicase al menos el fracaso del gobierno (representativo) moderno. Si la democracia, o el gobierno representativo, es impensable salvo en términos de partidos, entonces, quizá, ante las deficiencias de los partidos, ésta se vuelve realmente impensable o inviable.

			Sin partidos, y siguiendo con Schattschneider, lo que nos queda no es una democracia real y un sistema real de gobierno representativo, sino lo que aún se denomina democracia, redefinida de forma que el componente popular queda rebajado o incluso excluido, puesto que este es el componente que depende estrechamente de los partidos. En otras palabras, sin los partidos, nos queda una versión de la democracia constitucional o madisoniana reducida al mínimo; o nos quedan otras versiones pospopulares de la democracia, tales como el sistema republicano de Pettit (1998: 303), o esos sistemas de gobernanza moderna que buscan combinar «la participación de los grupos afectados por decisiones políticas concretas» con «la eficiencia en la resolución de los problemas» (Kohler-Koch, 2005). Desde luego, no son éstas formas impensables de sistema político, pero son sistemas en los que la democracia popular convencional desempeña un papel pequeño o no significativo, y que no privilegian ni las elecciones ni los partidos.

			En suma, cuando la democracia en los términos de Schattschneider se vuelve impensable, adquieren protagonismo otras formas de democracia. De ahí el interés intelectual contemporáneo en la teoría de la renovación democrática, y de ahí el interés más práctico —representado por Amy Chua y Fareed Zakaria, entre otros— por proponer nuevas formas de política institucional. Estos y otros enfoques similares comparten una preocupación: hallar o definir una noción de democracia que, primero de todo, funcione; segundo, sea aceptada como legítima, y tercero, ya no gire en torno a la noción del control popular o de la rendición de cuentas electoral.

			Pero ¿en qué sentido estamos sin partidos y en qué sentido están fracasando? Mi argumento es que están fracasando en dos sentidos relacionados, que voy a examinar pormenorizadamente. Primero, como ya se ha constatado, los partidos cada vez son más incapaces de atraer a los ciudadanos de a pie, que participan en menor número que nunca en las convocatorias electorales; además, su apoyo a los partidos cada vez es menos consistente y muestran una renuencia creciente a comprometerse con los mismos, ya sea afiliándose o identificándose con ellos. En este sentido, los ciudadanos se están retirando de la participación política convencional. Segundo, los partidos ya no constituyen una base adecuada para las actividades y el estatus de sus líderes, que cada vez más dirigen sus ambiciones a instituciones públicas externas, de las que extraen sus recursos. Los partidos pueden proporcionar una plataforma necesaria a los líderes políticos, pero cada vez más es el tipo de plataforma que se utiliza para saltar a otros cargos y posiciones. En otras palabras, los partidos están fracasando a consecuencia de un proceso de retraimiento o abandono recíproco, en virtud del cual los ciudadanos se retiran a su vida privada o a formas de representación más especializadas y con frecuencia ad hoc, mientras que los líderes de los partidos se retiran a las instituciones y sus términos de referencia cada vez más son sus roles como gobernadores o cargos públicos. Los partidos están fracasando porque la zona de interacción —el mundo tradicional de la democracia de partidos en el que los ciudadanos interactuaban con sus líderes políticos y se sentían vinculados a ellos— se está vaciando.

			
				
					1 En esta definición hay un truco. Majone (1996: 12) llega a la noción de instituciones no-mayoritarias remitiéndose a la distinción de Lijphart (1984) entre democracias mayoritarias y de consenso; de ahí que, por implicación, su idea de no-mayoritarias sea equivalente a la idea de consenso de Lijphart. Sin embargo, esto no se ajusta a la realidad. A diferencia de la idea de democracia de consenso de Lijphart, que se basa en elecciones, partidos y responsabilidad política, las instituciones no-mayoritarias de Majone están despolitizadas y separadas expresamente del proceso electoral y de los partidos. Para Lijphart, el contraste se establece entre democracia mayoritaria y democracia de consenso; para Majone, se establece entre democracia mayoritaria y gobierno de expertos, o no-democracia.

				

				
					2 Véanse también los tratamientos más recientes en Mény y Surel (2002), Dahl (1999) y Eisenstadt (1999).

				

				
					3 Sobre la noción de «liberalismo enraizado», véase Ruggie (1982). [N. del Ed.]
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