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Resumen. En el texto se mostrara el desarrollo de una tendencia monocratica en Espaiia y Italia gracias al uso de variables como la
fragmentacion y la polarizacion, la iniciativa legislativa y el uso de decretos de gobierno. Estos aspectos aqui se analizan en un marco
de doble personalizacion que ve este fenomeno interpenetrando tanto el frente institucional como el de la sociedad civil. A través del
analisis se llega a la conclusion que a medida que aumentan la fragmentacion y la polarizacion de las asambleas legislativas, el
ejecutivo y sobre todo su presidente adquieren una primacia. Un cambio de paradigma en el cual hoy el “principio monocratico” parece
prevalecer sobre el principio “colegiado”.
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[en] Is a monocratic trend flowing in southern Europe? A comparison between Spain and Italy

Abstract. The text will show the development of a monocratic trend in Spain and Italy thanks to the use of variables such as
fragmentation and polarization, the legislative initiative and the use of the government decrees. These aspects are analyzed here in a
framework of double personalization that sees this phenomenon interpenetrating both the institutional front and that of civil society.
The conclusion is that as the fragmentation and polarization of the legislative assemblies increase, the executive and especially its
president acquire primacy. A paradigm shift in which today the “monocratic principle” seems to prevail over the “collegial” principle.
Keywords: double personalization, fragmentation, polarization, monocratic government, Spain, Italy.
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1. Introduccion

Muchos estudiosos han sefialado el aumento de la
insatisfaccion con la politica y el deterioro de la ima-
gen publica de los partidos en las democracias indus-
triales avanzadas (Ferrin y Kriesi, 2016). Varias son
las evidencias de esta tendencia: el decrecimiento de
la participacion electoral (Dassonneville y Hooghe,
2017), la menor identificacion de partido y la menor
confianza en estos (Montero, Gunther y Torcal, 1997,
Montero, Zmerli y Newton, 2008; Bargsted y Torcal,
2015). Y también y sobre todo un aumento de la rele-
vancia de los lideres individuales, tanto en las organi-
zaciones politicas como en las instituciones demo-
craticas (Musella y Webb, 2015).

Estudios informan desde tempo la tendencia a la
presidencializacion de regimenes politicos que con-
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siste principalmente en la circunstancia de que — en
los regimenes parlamentarios — ha habido un progre-
sivo y aparentemente irresistibile desplazamiento de
un esquema (Poguntke y Webb, 2005; Webb y Po-
guntke, 2013). El lider del partido y/o del gobierno
gana la centralidad de la escena politica en lugar de
los cuerpos colectivos (partido politico, parlamento,
sindicatos) y tiende asi a convertirse en una fuerza
politica relativamente autonoma.

Las democracias modernas, incluso mas alla de los
aspectos estructurales-formales (como el nombra-
miento de ministros de gabinete), parecen seguir una
logica que se centra en el papel de los lideres, empe-
zando desde los procesos mediaticos y electorales
(Blondel y Thiebault, 2009; Pinto, Cotta y Almeida,
2018)*. Esta tendencia se ve reforzada por procesos de
internacionalizacion de la esfera politica y econémica

3 El papel del gobierno y de los lideres politicos en general ha progresivamente crecido en varios paises mas alla de los cambios formales (constitu-
cionales) y administrativo-estructurales. Sobre el tema, en referencia a la tendencia general: Poguntke y Webb (2005); Webb, Poguntke, Kolodny
(2012); Musella y Webb (2015); Helms (2005); Foley (1993); Heffernan (2003), y al caso espafol: Pérez Francesch (2000); Vidal Prado (2001);
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(Johansson y Raunio, 2010; Johansson y Tallberg,
2010) y por el declive de la fuerza organizativa de los
partidos (mainstream), relacionado con la caida de la
confianza en la politica (Blondel y Cotta, 2000; Dal-
ton y Wattenberg, 2002). Con el fin de la era identifi-
cable como politica de partidos, es decir el fin del
predominio de los actores colectivos como organiza-
ciones autonomas y monopolisticas que extienden su
influencia en todos los d&mbitos de la vida de una co-
munidad, es mucho mas dificil hacer que las personas
y el poder coexistan en un equilibrio estable, funcional
y “feliz” (Musella, fothcoming). De hecho, si bien los
lideres politicos han ganado un lugar central en la es-
cena democratica, se ha producido un proceso de
fragmentacion a nivel de masas donde los partidos
politicos desempeiian su papel tradicional con dificul-
tad. Entonces, se destaca en la escena politica una
doble personalizacion, una a nivel institutionales y de
gobeirno y una en la sociedad. Por un lado, la perso-
nalizacion de la politica con un enfoque en candidatos
y lideres, y por otro lado una personalizacion de las
masas con la consiguiente atomizacion y fragmenta-
cion de las esferas sociales y politicas.

Con especial referencia a los Gltimos y mas incisi-
vos pasos de este camino, el gobierno monocratico
puede definirse como resultado dialéctico de dos
procesos que en el concepto de personalizacion tie-
nen sus propios cimientos:

a) el desarrollo de una relacion directa — no me-
diada por partidos y a menudo emocional — del
lider con las masas, es, cada vez mas, un hecho
que la literatura de referencia ha documentado
ampliamente (Calise y Musella, 2019; Garzia,
2019; McAllister, 2007). Un corolario de la
centralidad de los individuos es la fragmenta-
cion social, ese proceso de atomizacidon que
reduce drasticamente las identificaciones y
afiliaciones colectivas, favoreciendo, por el
contrario, un proceso “integral” de personali-
zacion de la politica, evidente del lado de la
demanda politica, precisamente en la sociedad
civil, entre los votantes.

b) al mismo tiempo, el proceso de creciente frag-
mentacion de los actores colectivos, como el
parlamento y los partidos politicos, tradicional-
mente encargados de controlar y — si necesario
— contrarrestar el poder de los lideres politicos
deja un amplio espacio para la expansion pro-
gresiva del gobierno, y del uso de poderes legis-
lativos unilaterales y, a menudo, de emergencia
por parte de los lideres politicos, como clara-
mente apareci6 durante la fase pandémica.
También el lado de la oferta politica es, por
tanto, totalmente personal y personalizado.

Van Biezen, Hopkin (2005); Ramirez (1998); Fittipaldi (2020). So-
bre el caso italiano - individual o en comparacion (también con el
espafiol), ver principalmente: Calise (2000; 2006; 2016); Musella
(2020a; 2020b). Por fin, sobre el papel del liderazgo en situaciones
de crisis, ver, entre otros, la contribucién de Boin, t’Hart, Van Esch
(2012).

Este tipo de doble personalizacion va coincidiendo
con la afirmacion de un principio monocratico de ac-
cion politica, de modo que el lider tiende a convertirse
en el verdadero centro de la organizacion del partido,
controlando también las actividades gubernamentales.
Para seguir y analizar estas tendencias en los casos
italiano y espafiol, formulamos algunas hipdtesis rela-
tivas a las dos primeras décadas del siglo XXI:

H1) Pensamos que existe una fragmentacion cre-
ciente, con un mayor nimero de nuevos
partidos y un mayor numero efectivo de
partidos.

H2) Supongamos que a una mayor fragmentacion
de los cuerpos intermedios y colectivos co-
rresponde un nimero creciente de actos gu-
bernamentales, tanto en términos de decreto
como de iniciativa legislativa.

Por supuesto, la desintegracion del electorado
hace evidente lo que se traduce en un alto nivel de
movilidad electoral y de cambio de opinion de los
ciudadanos sobre temas especificos. Muy a menudo,
las preferencias de los electores cambian rapidamen-
te de posicidn sobre cuestiones de politica. Y los lide-
res se convierten en los puntos de referencia mas
atractivos*. Como parte crucial de la teoria de la mo-
dernidad reflexiva, las tesis sobre el individualismo y
sus procesos han tomado el lugar de la reflexion sobre
los actores colectivos (Beck, 1992; Lash, 1979). Y la
situacion debida a la crisis pandémica® ha acelerado
esta tendencia. Las primeras etapas de la pandemia
destacan el papel de la politica personal multinivel en
la gestion de crisis y el rostro institucional del feno-
meno de la personalizacion (Balmas, Rahat, Sheafer
y Shenhav, 2014). De hecho ya durante las primeras
fases de la emergencia, Italia y Espafia han mostrado
una verticalizacion del decision-making a nivel na-
cional y regional y una profunda centralizacion del
cuerpo ejecutivo (Musella, 2020a; Fittipaldi, 2021).

2. La doble personalizacion de la politica: un
nuevo marco teorico

La personalizacion es uno de los fendmenos mas ex-
tendidos y relevante en la politica contemporanea. El
declive del partido como cuerpo colectivo coincide
con la transformacion de sus estructuras organizativas.
Con el auge del modelo de partido personal (Calise,
2000), los partidos no abandonan el escenario politico,

Samuel y Shugart (2010) afirman que, incluso donde no se produje-
ron cambios formales en las instituciones y en los principios a estas
relacionados, las transformaciones de los partidos politicos hicieron
de los lideres el centro de la organizacion partidaria y, en consecuen-
cia, el vértice de las actividades gubernamentales.

5 Aqui cabe destacar que en Espafia existe una disposicion constitucio-
nal sobre el denominado estado de alarma (un tipo de estado de ex-
cepcion), mientras que en Italia no existe una disposicion constitu-
cional en este sentido. Ver entre otros: Fernandez Rodriguez (2020);
Fernandez Riquelme (2020); Staiano (2020).
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pero ahora su peso y relevancia dependen — cada vez
mas — de sus lideres. Si bien la politica personal se ha
asociado fuertemente con un ambito de la politica pre-
democratica o antidemocratica, también ha demostra-
do ser compatible con las rutinas, el discurso y los li-
mites de los regimenes liberales (Calise, 2011: 1860;
Duverger, 1974). Y cuando el proceso de personaliza-
cion se encuentra con el de la digitalizacion de la poli-
tica, la personalizacion de las masas es el resultado
necesario (Calise y Musella, 2019). En la transicion de
lo moderno a lo posmoderno, por supuesto, un papel
crucial para el surgimiento de liderazgos personales es
lo de los medios electronicos, de la television y de In-
ternet en particolar. Ademas, las redes sociales y el uso
intensivo de analisis de datos digitales y del micro-
targeting representan un enlace importante en el ambi-
to de la toma de decisiones en las cuales pesan las
opiniones y las reacciones de los followers (McGregor,
2020; Bracciale, Andretta y Martella, 2021). Dentro de
un proceso de individualizacion de la vida social (Bau-
man, 2001) y de alta fragmentacion de los publicos de
la web, los lideres politicos pueden monitorear a los
electores y reaccionar continuamente a sus demandas,
aprovechando asi en gran medida una relacion perso-
nal, e incluso emocional, con los ciudadanos, con am-
plias oportunidades para que controlen, y a menudo
manipulen, las percepciones y las opiniones de los
usuarios. Siguiendo esta perspectiva y el paradigma de
similitud-atraccion (Caprara y Zimbardo, 2004), la
congruencia entre lideres y votantes es un asunto basi-
co para el consenso y el éxito electoral: la gente tiende
a querer mas a aquellos politicos cuyos rasgos de per-
sonalidad coinciden mas estrechamente con sus pro-
pios rasgos. Asi pues, por un lado los lideres han gana-
do un lugar central, con respecto a la comunicacion
politica, debido a los efectos de las innovaciones tec-
noldgicas en los medios de comunicacion y el cambio
organizativo dentro de sus propios partidos que se
cumple con el desarrollo de una relacion directa con
los ciudadanos. Y por otro los ciudadanos (y més aun
los “militantes” del partido) estan en el centro de esta
relacion directa con el vértice politico, siendo ellos los
destinatarios privilegiados de sus mensajes. Por lo
tanto, ahora, el micro-targeting®, es decir, la elabora-
cion de perfiles politicos basados en la dieta mediatica
personal de cada individuo, es la base para la construc-
cion del consenso (politico).

Por supuesto, y como una rica literatura ha ido
documentando (Karvonen, 2010; Costa Lobo y Curti-
ce, 2014; Rahat y Kenig, 2018), la concentracion de
poder en manos de figuras monocraticas en varios
paises es un elemento clave en tal proceso. Los lideres
son cada vez mas visibles y, por lo tanto, sujetos a un
escrutinio constante por parte del publico. Una de las
principales consecuencias del proceso es la percep-

¢ El ejemplo de Donald Trump es esclarecedor sobre este punto.
Trump se ha equipado con una maquina organizativa hiperprofesio-
nal, con un fuerte componente corporativo externo y con habilidades
relacionadas mas con el mundo de los negocios y de asuntos econo-
micos y menos con la politica. Ver: Musella, 2020c.

ci6n de los lideres como individuos, favoreciendo el
rostro privado de estos (Rahat y Sheafer, 2007; Van
Aelst et al., 2011). En este sentido, la cercania entre
los lideres y las masas se ha convertido en una condi-
tio sine qua non para el éxito electoral de los primeros.
Si la personalizacion de la politica es “a process in
which the political weight of the individual actor in
the political process increases over time, while the
centrality of the political group (i.e., political party)
declines” (Rahat y Shaefer, 2007: 65), se puede argu-
mentar que surge un marco de doble personalizacion.
Tanto en el lado de la oferta politica (partidos perso-
nales o cada vez mas personalizados, con campaias
centradas en candidatos y maximos dirigentes) como
en el de la demanda (ciudadanos-votantes). Por tanto,
el individuo es el centro de gravedad de la nueva poli-
tica y hay varias evidencias empiricas de que los acto-
res politicos individuales son mas prominente y popu-
lares respecto a los partidos, a las identidades
colectivas y las instituciones que representan (Musella
y Webb, 2015; Gerbaudo, 2019). La personalizacion’
de la politica, dentro del cambio de las bases cultura-
les y econdmicas de la sociedad y de la afirmacion de
una realidad en el que dominan la individualizacion
de las identidades, empuja a los partidos hacia una
profunda transformacion funcional. De agencias de
socializacion a la politica, destinada a integrar a las
masas en el Estado, los partidos se transforman en
maquinas organizativas y se separan de la sociedad,
atrincherandose en las instituciones y asi limitandose
a las funciones de gobierno, al servicio del liderazgo
personal cuya entrada en la politica representa la ver-
dadera novedad de fin de siglo (Calise, 2000).
También, durante la emergencia del coronavirus,
el activismo de los lideres en las redes sociales ha
sido muy evidente. La mayoria de los jefes de gobier-
no (y de estado) han comunicado dia a dia sus deci-
siones en las conferencias de prensa celebradas en las
paginas de las redes sociales, como Twitter o Insta-
gram®. Los primeros estudios en este campo muestran
que los lideres mundiales han utilizado ampliamente
las redes sociales como una herramienta poderosa
para comunicarse rapidamente con los ciudadanos
durante las crisis de salud publica: para informar, le-
vantar la moral e incluso politizar, lo que resulta en
efectos ampliamente virales sobre la difusion de su
mensaje’ (Rufai y Bunce, 2020). Sin embargo, el alto

7 Para un analisis interesante sobre el uso de los términos de persona-
lizacion y presidencializacion y sobre las consecuentes perspectivas
de estudio, ver: Elgie y Passarelli (2019).
8 Por ejemplo, las comunicaciones del presidente Trump durante la
pandemia (COVID-19) fueron muy altas en las redes sociales (Hat-
cher, 2020). Ademas del caso paradigmatico estadounidense, los re-
gimenes parlamentarios como Italia también muestran un alto nivel
de personalizacion de la comunicacion. La considerable presencia de
Giuseppe Conte en los medios de comunicacion — de su discursos y
mensajes persuasivos — hace clara la centralidad del Presidente del
Consejo (Ventura, 2021).
Un ejemplo de cambio en los modos de comunicacion producido por
la pandemia lo propuso el Presidente del Consejo italiano, Conte,
quien anunci6 varios decretos a través de su pagina personal de Fa-
cebook antes de que fueran publicados en el Boletin Oficial.
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nivel de personalizacion de la politica durante la cri-
sis ha generado dudas sobre el equilibrio de poder en
varias democracias consolidadas, ya que las institu-
ciones democraticas clasicas, como los parlamentos,
se estan debilitando con respecto a su papel tradicio-
nal (Cormacain y Bar-Siman-Tov, 2020).

En las dos secciones que siguen probaremos nues-
tras dos hipoétesis.

3. La fragmentacion politica

La erosiéon de la pertenencia colectiva, definida por
fracturas de clase o de base religiosa, redujo el con-
senso mas estable y de largo plazo basado en una vi-
sion del mundo mas que en la confianza en un candi-
dato. Los proceso de fragmentacion de las viejas
clases sociales y el empuje a la individualizacion de
orientaciones y comportamientos han fortalecido la
personalizacion. Al mismo tiempo, la difusion de los
medios — en particular la television y mas reciente-
mente también la comunicacion digital a través de

Internet — estan acompafiando el debilitamiento de la
pertenencia social tradicional.

En las ultimas décadas, los partidos han sufrido
profundas transformaciones que son a la vez causa y
consecuencia de la personalizacion. La erosion gene-
ralizada de las lealtades partidistas encontradas en
casi todas las democracias industriales avanzadas —
party dealignment — hice necesaria la readaptacion de
los partidos de masas (Dalton y Wattenberg, 2000;
Franklin, Mackie, Valen, 1992). La interaccion entre
los consecuentes cambios organizativos en los parti-
dos politicos y las innovaciones tecnoldgicas produjo
la centralidad de los actores individuales y de los li-
deres de los partidos en particolar. El debilitamiento
de las principales divisiones/fracturas que estructura-
ron los sistemas de partidos tradicionales resulta en
altos — sin precedentes — niveles de volatilidad parti-
daria y en una “ola de desinstitucionalizacion del
sistema de partidos” (Chiaramonte y Emanuele,
2017) que tendra consecuencias inevitables en los
sistemas de gobierno en términos de relevancia de
actores monocraticos.

Grifico 1. Evolucion del numero efectivo de partidos en Espaia (2000-2020)
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Fuente: elaboracion propia en base a los datos “WHO GOVERNS in Europe and beyond”, PSGo. Available

at: whogoverns.eu. Casal Bértoa (2021).

Los sistemas de partidos espafiol e italiano se es-
tructuraron de una manera compleja a lo largo de frac-
turas de religiones, clases, regiones, y ideologias. A lo
largo del curso de las dos Republicas, la fragmentacion
crecié aun mas, debilitando asi el sistema de partidos
tradicional. Como consecuencia, una politica cada vez
mas fragmentada condujo a estancamiento de la politi-
ca parlamentaria — de la formulacion de politicas publi-
cas —, contribuyendo asi a un cambio en el equilibrio de
poder entre los poderes ejecutivo y legislativo, refor-
zando las tendencias de “desparlamentarizacion” y
“monocratizacion” sefialadas anteriormente (Barber y
McCarty, 2015). Como se destaca en grafico 1, en Es-
pana existe una tendencia creciente en el numero efec-
tivo de partidos politicos. A la base del nacimiento de

nuevos partidos politicos' esta la creciente libertad de
los votantes que, ya no atados por fuertes lazos identi-
tarios, representan un aumento del nimero de votantes
“libres” que alimenta la volatilidad electoral y terminan
siendo el caldo de cultivo para el surgimiento de nuevas
experiencias politicas y formaciones organizadas (Her-
nandez Lafuente y Laiz Castro, 2017). El surgimiento
de Ciudadanos primero y luego de Podemos cambia el
escenario politico. En primer lugar, la escena se reorga-
niza tras una brecha entre los partidos tradicionales y
los nuevos, entre la vieja y la nueva politica. En segun-

10" Los datos relacionados con el nimero de nuevos partidos sefialan un
considerable aumento justo en el momento de la crisis, la Gran Rece-
sion, hasta 2016 y el 2018.
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Grifico 2. Evolucion del nimero efectivo de partidos en Italia (2000-2020)

/\

1998-2001 2001-2006 2006-2008 2008-2013 2013-2018 2018-2021

Fuente: elaboracion propia en base a los datos “WHO GOVERNS in Europe and beyond”, PSGo. Available

at: whogoverns.eu. Casal Bértoa (2021).

do lugar, la cultura politica de los nuevos partidos deja
claro que las dos fracturas (capital/trabajo y centro/pe-
riferia) personificadas por las ideas de la “Espafia roja”
y la “Espafia rota” contintian vigentes. La aparicion de
estos partidos y la fuerza electoral que han alcanzado
han puesto de manifiesto que el llamado “sistema de
78 no ha sido tan estable y definitivo (Pérez-Agote,
2017) y ha afiadido mas fracturas — transversales — en la
sociedad espafiola.

A pesar de que Italia es, mas que Espaia, un pais
acostumbrado a la inestabilidad gubernamental'’,
como podemos ver, en el contexto politico italiano, el
numero efectivo de partidos crece costantemente. Ya
en los Noventa se desestabilizo el sistema de partidos
existente y los viejos partidos perdieron credibilidad
0 no estaban suficientemente fuertes para tener €xito
(por ejempo, el Partito Democratico della Sinistra,
PDS). Asi nacieron nuevos partidos'? (por ejemplo,
en el lado derecho y centro-derecho del continuo:
Forza Italia, Alleanza Nazionale, Lega) que sin em-
bargo no trastocaron el escenario politico, explotando
todavia las clasicas fracturas sociales. Pero, en la
primera década de 2000 naci6 también el Movimien-
to cinco estrellas cambiando el equilibrio de un siste-
ma congelado desde 1994 (Lanzone, 2015).

Este analisis esta respaldado por datos sobre nuevos
partidos’®. En ambos paises, de hecho, el nimero de

' La inestabilidad politica que ha experimentado Espaiia, especial-
mente a partir de 2015, representa una situacion completamente
nueva para el pais ibérico, que vivio los primeros cuarenta afios
después de la muerte de Franco bajo la direccion de ejecutivos extre-
madamente estables, a menudo con mayorias absolutas y capaces de
permanecer en el cargo durante toda la legislatura. Ver: Bosco, 2019.

12 En Italia, nuevos partidos son también el resultado de procesos de
micropersonalizacion. Para una reflexion sobre este punto en Italia
ver: Calise, 2005; Bolgherini y Musella, 2006; 2007; Musella, 2012.

13 También en Italia vemos un aumento repentino en el nimero de nue-
vos partidos a partir de la crisis econdmica y financiera. E1 2013 marca
el punto de inflexion para un indicador que todavia sigue creciendo.

nuevos partidos crece de un periodo a otro. New-comers
parties tienen que negociar muchos obstaculos antes de
ganar un escafio en el parlamento y una parte del poder
gubernamental. En la mayoria de los sistemas de parti-
dos, solo unos pocos nuevos partidos logran el éxito
(electoral). Mas alla de los factores identificados como
causales del nacimiento de nuevos partidos'®, tanto en
Espaiia como en Italia el nimero de partidos que obtie-
nen votos ha crecido en los ultimos afios con la entrada
en el sistema politico de los llamados partidos anti-es-
tablishment, que no solo representan partidos nuevos
(originales), sino que también son nuevos en el sentido
de oposicion y propuestas politicas.

De hecho, también en los paises donde se habia es-
tablecido una especie de modelo Continental Westm-
inster, como en Espafia, con una alternancia de gobier-
no entre socialistas y populares y con ejecutivos de un
solo color asi como con la coincidencia entre los cargos
de gobierno y de liderazgo del partido, esto desaparecio
ante el nacimiento de nuevos partidos y a la multiplica-
cion de los gobiernos (Musella, 2018; Sola, Rendueles,
2018; Vittori, 2020). Entre los nuevos partidos, los
partidos challengers, en una perspectiva anti-establih-
ment, han ganado numerosos votos y escafios en el
parlamento y, en los dos paises aqui considerados,
también lograron (parcialmente) el gobierno'®. Estos
nuevos partidos, principalmente Podemos y el Movi-

Lucardie (2000) sostiene que el nacimiento de nuevos partidos esta
determinado principalmente por tres factores: (1) el proyecto politi-
co, que debe convencer a grandes sectores del electorado; (2) los re-
cursos: miembros, dinero, gestion y exposicion a los medios de co-
municacion; y (3) la estructura de oportunidades politicas.

Aqui nos referimos a los casos de Podemos y del Movimiento Cinco
Estrellas. El partido morado (Podemos), tras una fuerte inestabilidad de
los gobiernos y resultados poco claros en las urnas, ha hecho un pacto
de gobierno con los socialistas ganando la vicepresidencia del gobierno
(2020), mientras que el M5S, ganadndo mucho apoyo, pero frente a un
pais dividido en las urnas, llego al gobierno de acuerdo primero con la
Lega (2018) y luego con el Partido Democratico (2019).
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miento Cinco Estrellas, no solo desafiaron a los parti-
dos dominantes, debilitando considerablemente la ley
de hierro del bipartitismo (Cordero, Montero, 2015),
sino que también propusieron, en el escenario politico,
nuevos lideres (carismaticos) cuya visibilidad mediati-
ca funcionaba como una maquina de consenso politico,
capaz de desafiar incluso a los liderazgos mas consoli-
dados de los partidos tradicionales que hasta entonces
también habian cubierto el liderazgo de gobierno de
una manera bastante automatica. Estos partidos se pre-
sentan como una alternativa no en términos de politica,
sino mas bien de modus operandi (Ignazi, 2020). Y, en
este sentido, la categoria de partido “retador” se refiere
a aquellos nuevos partidos que presentaron una oposi-
cion a todos los partidos principales (Hino, 2012; Her-
nandez y Kriesi, 2016)

Esta situacion perfila una oferta politica mas amplia,
donde el surgimiento y el éxito de estos partidos desa-
fiantes puede paraddjicamente implicar una reduccion
de los radicales sentimientos antipartidos y antisistémi-
cos'®. Pero, una oferta politica mas amplia implica, so-
bre todo, una mayor fragmentacion (Dalton, 2021). Y
cuando la fragmentacion en el sistema de partidos ha
aumentado y el primer partido ha obtenido porcentajes
de votos menores que en el pasado, la ayuda de los
mecanismos electorales ya no ha servido para facilitar
la formacion de gobiernos estables y/o perdurables.
Asi, en esta linea, si por polarizacion'” entendemos la
distancia ideologica general entre los partidos mas ex-
tremos (Casal Bértoa y Rama, 2021), notamos que, en
nuestros dos paises, esta crece junto con la fragmenta-
cion. Los politélogos convergen en un punto relativo a
los sistemas politicos democraticos: claramente frag-
mentados, han tendido a estar mas polarizados. La po-
larizacion se relaciona negativamente con la eficiencia
y estabilidad de la democracia y con el funcionamiento
y la dinamica del sistema de partidos (Wang, 2014).

Como podemos ver en los Graficos 3 y 4, gracias
a la linea de tendencia, en ambos paises la polariza-
cion es un hecho relevante. Y, por otro lado, sabemos
también que el voto a los principales partidos mains-
tream se ha reducido con un consecuente aumento de
la volatilidad electoral (Mainwaring, Gervasoni y
Espafia, 2015; Anduiza, Bosch, Orriols y Rico, 2014;
Valbruzzi 2019).

De misma manera, el proceso de fragmentacion
esta muy relacionado con la inestabilidad de los siste-
mas politicos. La mayoria de los estudios sobre la rela-
cion entre la fragmentacion de partidos en el electorado
y el comportamiento (de voto) de los representantes de
los partidos en la arena legislativa (Bowler, 2000;

De hecho, seglin algunos estudiosos, estos actores politicos pueden
resolver la crisis de legitimidad de los partidos politicos. Ver: Cerru-
to y Facello, 2014.

La polarizacion se puede calcular tomando en consideracion el por-
centaje de votos obtenidos por los partidos “antiestablishment”. Es-
tos son entendidos antiestablishment si el partido: a) se percibe como
un challenger de los partidos que integran el establishment politico;
b) afirma que existe una division fundamental entre el establishment
politico y el pueblo; ¢) desafia el status quo en términos de cuestio-
nes de politica y cuestiones del sistema politico.

Thies, 2000; Hazan, 2003) confirman que la combina-
cion de volatilidad electoral y la polarizacion da como
resultado una asamblea legislativa mas indisciplinada.
De hecho, del debilitamiento de la identificacion parti-
daria estable se deriva un comportamiento mas indivi-
dualista por parte de los representantes, que muy a
menudo tiende a socavar la cohesion y la disciplina de
la mayoria. Se forman una asambleas legislativas mas
personalizadas como consecuencia de sociedades mas
individualizadas. Consecuentemente los parlamentos
representan un entorno caotico para la elaboracion de
leyes, que estimula a los lideres politicos a encontrar
canales alternativos y auténomos para la legislacion.
Varios estudios que investigan la relacion entre el eje-
cutivo y el parlamento han enfatizado que la alta frag-
mentacion parlamentaria reduce drasticamente la le-
gislacion ordinaria a favor de los decretos del gobierno
y de la legislacion “protegida” mediante votos de
confianza u otras herramientas similares (Laver, Laver
y Shepsle, 1996; De Micheli y Fragnelli, 2019; De
Micheli, 2020; Musella, 2020).

Esto también se ha propuesto como el origen de la
“tentacion” de los presidentes de extender sus poderes
para superar el estancamiento o desaceleracion legisla-
tiva (Carmines y Fowler, 2017). La crisi pandemica
debida al surgimento y a la rapida difusion del Co-
vid-19, también ha facilitado la recudccion del papel
parlamentario. Aunque Espafia ha optado por el voto a
distancia, convirtiendo el Pais en uno de los que tienen
al menos un “parlamento hibrido” (Ibrido, 2020), el
papel del cuerpo legislativo no ha sido mas relevante
que en Italia. De hecho, durante el primer periodo de
emergencia, el Parlamento solo aprob6 decretos-leyes
ya aprobados por el ejecutivo y resoluciones para pro-
rrogar el estado de emergencia. De hecho, gobernar
por decreto parece ser una praxis consolidada y adop-
tada por gobiernos de diversos origenes politicos (de la
Iglesia, 1997; Fittipaldi, 2020). Entonces, no sorprende
que la crisis de Covid-19 se haya manejado a través de
actos principalmente ejecutivos.

Espafia e Italia afrontan un escenario electoral ca-
racterizado por un castigo de los partidos de gobierno
y por el surgimiento o fortalecimiento de nuevos com-
petidores anti-establishment que desafian los canones
de la politica tradicional. Estos elementos, aunque con
diferencias y peculiaridades nacionales, caracterizan a
los paises del sur de europa (también a Grecia y Portu-
gal) desde las elecciones de 2011'8. La fragmentacion
y la polarizacion politica son el espejo de una sociedad
dividida y conducen asi a un papel menos central de
los organos colectivos y, en cambio, a un papel mas
fuerte de los lideres — sobre todo el de los lideres de
partidos que tienen la responsabilidad de gobernar

18 Esta tendencia ha llevado a hablar de una especie de sindrome, una
“epidemia electoral”, que tiene raices comunes en la gestion de la
crisis financiera y de la deuda (Bosco y Verney, 2012). En esta linea,
Peter Mair (2013) habla de “ruling the void” refiriéndose al declive
de la participacion electoral y de la afiliacion a los partidos asi como
de la reduccion de las lealtades partidistas. Los electorados estan
abandonando la arena politica mientras que las elites representan una
clase aun mas profesional y homogénea.
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Grifico 3. Polarizacion en Espaiia
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Grafico 4. Polarizacion en Italia
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(Morlino y Raniolo 2018) —. Y por lo tanto hacen que
los dos paises estén mas expuestos al que llamamos
doble tendencia de la personalizacion.

4. El gobierno legislador

A medida que la fragmentacion y la polarizacion po-
litica aumentan, el cetro pasa a manos del érgano de
gobierno en sentido estricto. La fragmentacién en la
arena parlamentaria a menudo conduce a la parélisis
legislativa y hace que el 6rgano de representacion sea
menos eficiente!’®. Hay dos principales consecuen-

1 Los recientes acontecimientos relativos a los dos casos examinados
muestran que, de hecho, llegamos a una fase en la que también la forma-
cion de gobierno se ha convertido en un proceso muy largo y tortuoso.

cias: la primera es que el cuerpo electoral, ante una
oferta politica dividida y fragmentada, se vuelve atin
mas heterogéneo; la segunda es que es el ejecutivo el
que asume todo el proceso de toma de decisiones.
Esto ocurre aun mas en tiempos de crisis. Y como
muestran los ultimos acontecimientos debidos a la
pandemia, la emergencia se ha convertido en un esta-
do permanente de las democracias mas alla de las
crisis mismas, allanando el camino para la expansion
del papel del gobierno en las tltimas decada® (Gins-
burg y Versteeg, 2020; Musella, 2020a; forthcoming).

20 Al respecto, es particularmente interesante sefialar lo que argument6

Rodriguez-Teruel en el caso espaiiol: al enfatizar la existencia de un
gobierno multinivel, el Autor enfatiza el papel central de los ejecuti-
vos. En efecto, los ejecutivos regionales pueden ser — y son — tam-
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La expansion del gobierno es una de las tenden-
cias mas claras de la politica moderna, como la abun-
dancia de analisis y de investigaciones sobre el tema
hace evidente. En general, esta expansion estuvo
justificada por el aumento de responsabilidades — po-
liticas y de mercado — que los Ejecutivos adquirieron
tanto a nivel nacional como internacional. Sin embar-
go, parafraseando Lowi (1979), la vieja justificacion
para la expansion tenia muy poco que decir mas alla
de la necesidad de la expansion en si.

En Espafia, el ejecutivo es, por la misma voluntad
de los constituyentes y por la capacidad de colaborar
entre los dos principales partidos, PSOE y UCD/AP/
PP?!, predominante sobre el parlamento y, dentro de
este cuerpo colectivo, la centralizacion del poder en la
figura del presidente del gobierno* es también muy
evidente (Musella, 2020; Rodriguez-Teruel, 2020;
Fittipaldi, 2020). El caso italiano, en cambio, muestra
una tendencia diferente donde, desde los Ochenta, “la
figura del capo dell’esecutivo si € evoluta nel tempo
all’interno di una forma di governo materiale” (Cris-
citiello 2020, 47). Mientras que la estabilidad del go-
bierno espaiiol y, por tanto, su primacia respecto al
organo de representacion estaba garantizada precisa-
mente por el papel limitado y circunscrito de los par-
tidos; en Italia es el proceso de personalizacion, desde
la década de 1990, que caracteriza el nuevo rumbo de
la politica dando un papel menos relevante a los orga-
nos colectivos — partidos y parlamento —.

La variable clave para entender el fortalecimiento
del gobierno en las ultimas décadas se refiere en lo
que se sefiala como un traspaso del poder del legisla-
tivo al ejecutivo (Pérez Francesch, 2020). Por lo tan-
to, una forma importante de evaluar la delegacion de
poder es observar el flujo legislativo. Como los aca-
démicos han notado, esta tendencia muestra la cre-
ciente influencia del gobierno sobre el proceso de
establecimiento de la agenda (Tsebelis y Rasch,
2011). Y, como sefialamos anteriormente, paralela-
mente al fortaleimiento del gobierno como organo
ejecutivo, se puede observar un progresivo debilita-
mento del organo representativo, mas alla de la fun-
cion legislativa, todavia en las funciones de control y
guida (Pastore, 2020; Griglio, 2020).

Como podemos ver en el grafico 5, el caso italiano
no muestra una tendencia de crecimiento lineal en el
uso de decretos. Como es evidente, la legislatura deci-
mocuarta, que coincide con los gobiernos de Berlusco-
ni II y III, es la mas productiva en estos términos ya
que el gobierno de Berlusconi II fue el de mayor dura-
cion en la historia de la Republica Italiana. Pero la
tendencia de la expansion del gobierno se ve reforzada
por la existencia y el considerable recurso a los Decre-

bién veto-players en respecto al nivel central, destacando una politica
inherentemente multinivel y tambien centralizada (2020: 206).

2! En la Transicion, fue utilizada la expresion “consenso” para subrayar
el entendimiento entre los dos principales partidos politicos, uno de
gobierno y otro en la oposicion.

22 La centralizacion del gobierno y el papel relevante de esta figura son
evidentes también gracias al proceso de investidura (muy facilitado)
y al - eventual - proceso de remocion (de hecho poco practicable).

tos del Presidente del Consejo de Ministros (Dpcm).
La siguiente tabla muestra los datos de Dpcm para las
dos primeras décadas de 2000 y su promedio mensual
relativo. La tendencia ve un uso notable de esta herra-
mienta administrativa. EI 2020 es, en este sentido, el
afio de explosion del Dpecm dado el gran uso de esta
fuente administrativa para la gestion de la pandemia.
“Gobernar por decreto” y “gobernar por dpcm” no es
una linea innovadora en la politica italiana, pero ahora
se han convertido en el hilo conductor del ejecutivo de
la fase pandémica, y esto especialmente en las etapas
iniciales bajo el gobierno de Giuseppe Conte (Crisci-
tiello, 2020; Frosini, 2019).

Tabla 1. Numero de decretos del Presidente del Consejo
de Ministros en Italia y promedio mensual.

Aifio N° Dpem Promedio mensual
2000 12 1
2001 12 1
2002 7 0,58
2003 2 0,17
2004 5 0,42
2005 4 0,33
2006 7 0,58
2007 3 0,25
2008 2 0,17
2009 10 0,83
2010 14 1,17
2011 16 1,33
2012 3 0,25
2013 7 0,58
2014 11 0,92
2015 7 0,58
2016 6 0,5
2017 11 0,92
2018 9 0,75
2019 19 1,58
2020 27 2,25

Fuente: sitio web oficial de la Presidencia del Consejo de Ministros.

Como es evidente, en este contexto, el uso de de-
cretos gubernamentales y presidenciales no solo au-
menta en los regimenes presidenciales, como Estados
Unidos, sino que los gobiernos parlamentarios tam-
bién muestran tendencias crecientes sefialando el
traspaso de importantes prerrogativas de la asamblea
legislativa al ejecutivo y, entre este organo, también
al Presidente (Musella, forthcoming)*. En este senti-

2 Para una reflexion sobre el modelo estadounidense y la doctrina
moderna de la separacion de poderes, véase: Pious, 1979; Lowi,
1985; Fabbrini, 1993; Musella, 2012; Ackerman, 2000.
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Grifico 5. Evolucion de los decretos-leyes normalizados durante meses de legislatura en Italia
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do, sabemos también que, si bien se evidencia un
proceso de centralizacion de la toma de decisiones a
nivel central, con el refuerzo del papel del ejecutivo,
también se debe considerar el protagonismo de los
lideres de la politica regional, es decir, los Presiden-
tes de las regiones 2*. Como se ha observado, las
contingencias de crisis plantean desafios similares de
toma de decisiones y comunicacidon para quienes —
actores de los distintos niveles de governance — ac-
tuan en nombre del Estado (Stern y Sundelius, 2002;
Boin et al., 2021).

El grafico 6* indica un uso considerable del de-
creto gubernamental en Espafia que ve picos espe-
cialmente en conjunto con fases criticas para la poli-
tica ibérica, como es evidente en los afios de la
llamada Gran Recesion (IX-XII legislaturas) y de la
cirsi pandémica (XIV legislatura). En este sentido,
los investigadores consideran que la formulacion de
politicas mediante decretos es una usurpacion de po-
der, una forma de sortear un parlamento hostil. Por
supuesto, se ha notado que «quasi ovunque, si ¢ re-
gistrata una tendenza monocentrica che ha visto
nell’esecutivo ’attore principale dell’attivita legisla-
tiva» (Fabbrini y Vassallo, 1999: 126). Y, sin embar-
go, es en las fases criticas donde esta tendencia es
mas evidente. Aunque desde un punto de vista tedrico
necesitamos hablar de actos de emergencia ante el
inicio de contingencias especificas, la expansion de
decretos/proyectos de ley de emergencia guberna-
mentales — incluso mas alla de las fases iniciales y
verdaderamente de emergencia — enfatiza que su uso
ya no es excepcional sino esencial en la practica de la
politica actual. De hecho, los ejecutivos politicos han

Para una comparacion entre Italia y Espana sobre la relevancia de los
organos ejecutivos y presidenciales durante la pandemia, ver: Fitti-
paldi, 2021.

Hemos agrupado las legislaturas X y XI de nuestro analisis por el
corto periodo de tiempo que han involucrado.

recurrido cada vez mas a la legislacion de emergencia
como parte de su accidén autdbnoma, junto con la ten-
dencia a hacerse con el control de la agenda legislati-
va (Musella, 2018; Pomed Sanchez, 2020)*. Como
hemos evidenciado, principalmente debida a la alta
fragmentacion del sistema de partidos y — por eso — a
la dificil elaboracion de leyes en asambleas divididas,
la “estabilizacion de la emergencia” se ha convertido
en una nueva fuente de estabilidad politica en la ma-
yoria de las democracias®’. Ademas, el proceso mas
reciente de personalizacion de la politica ha transfor-
mado los proyectos de ley de emergencia en las he-
rramientas mas efectivas para garantizar que los jefes
de gobierno tomen decisiones de manera efectiva y
tengan un fuerte impacto en los medios. Los recientes
acontecimientos pandémicos han demostrado que
tanto Espafia como Italia han tenido una dieta medié-
tica fuertemente centrada en la figura del primer mi-
nistro/ presidente de gobierno (Fittipaldi, 2021;
Amoretti, Fittipaldi, Santaniello, forthcoming; Rullo
y Nunziata, forthcoming).

Asi que, como es evidente, segun debates recientes,
las relaciones ejecutivo-legislativo en las democracias
parlamentarias estan experimentando cambios de con-
siderable extension (Petrov 2020). Los académicos si-
guen sefialando la creciente influencia del gobierno en
el proceso de establecimiento de la agenda (Tsebelis y
Rasch 2011). Un indicador 1til en este sentido lo repre-

2 La expresion “Gobierno por decreto” — utilizada tanto en Espafia
como en Italia — representa uno estilo de gobierno en el que la fun-
cion legislativa, constitucionalmente atribuida al Parlamento, la
ejerce con frecuencia el 6rgano ejecutivo, mas alla de las prerrogati-
vas formalmente reconocidas. Para un analisis de los dos paises ver:
de la Iglesia Chamarro, 1997; Celotto, 1997.

27 El gobierno por decreto ha sido durante mucho tiempo un rasgo pe-
culiar de algunas areas geograficas (Sartori, 1994) y, en este marco,
también los lideres individuales han dominado — y dominan — la
elaboracion de leyes, especialmente en contextos particulares como
el mundo postsoviético (Protsyk, 2004) o América Latina (Ferreira
Rubio y Goretti, 1998).
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Grifico 6. Evolucion de los decretos leyes normalizados para meses de legislatura en Espaia.
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sentan las iniciativas legislativas del gobierno. Por su-
puesto, el fortalecimiento del ejecutivo ha sido parti-
cularmente evidente en el ambito legislativo, donde la
expansion a expensas del Parlamento/Congreso se ha
logrado a través de una serie creciente de instrumen-
tos. Nuestros dos casos sugieren que hay evidencias en
favor de un cambio en curso en la politica ejecutiva en
términos de actividad legislativa.

Por lo tanto, en Italia®® existe una tendencia bas-
tante creciente de la iniciativa legislativa del gobier-
no, con un aumento notable entre 2006 y 2008, y con
una media de iniciativa legislativa gubernamental del
75% en el periodo considerado. En Espafia®, aparte
de la caida libre de la XIII legislatura — principalmen-
te debida al hecho de que esta durd unos pocos meses
—, la tasa de iniciativa legislativa del gobierno es
también bastante alta con una media del 68% en el
periodo considerado. Sin embargo, en promedio, en
ambos paises, la mayoria de las iniciativas legislati-
vas provienen del 6rgano ejecutivo a pesar de que nos
enfrentamos a sistemas parlamentarios. Tal situacion
lleva a hablar de “marginacion del parlamento”
(Lupo, 2020), especialmente en situaciones de crisis
cuando se requiere una intervencion rapida y, por lo
tanto, el ejecutivo es el principal — mas rapido y mas
directo — canal de legislacion. Esto fue atin mas noto-
rio durante la pandemia, cuando tanto en Italia como
en Espafia la mayoria de los actos elaborados para la
gestion de la crisis sanitaria, economica y social fue-
ron ejecutivos y presidenciales (Fittipaldi, 2021;
Staiano, 2020; Dell’ Atti y Naglieri, 2020).

2 Seglin la Constitucion italiana (articulos 71 y 87), el Ejecutivo puede
proponer una ley y, de hecho, la mayoria de los actos legislativos son
iniciativas gubernamentales. Fuente de los datos: elaboracion propia
en base a los datos oficiales del Parlamento Italiano: www.camera.it.
La Constitucion espafola (articulos 87 y 88) predice la existencia de
las iniciativas legislativas gubernamentales. Fuente: elaboracion
propia en base a los datos oficiales del congreso espafiol: www.con-
greso.es.

Como esta claro, los datos confirman la idea de un
“dominio ejecutivo” (Lijphart, 1999) y ayudan a los
académicos a ir mas alla de las definiciones de la lite-
ratura clasica sobre tipos de regimenes, es decir, que
no solo las caracteristicas institucionales determinan
el proceso real de toma de decisiones y el poder de
establecimiento de la agenda politica.

4. Conclusiones

La tesis de la monocrazation y de la doble personali-
zacion de la politica encuentra apoyo en los datos
aqui utilizados. Cada vez mas el éxito electoral y el
funcionamiento de los gobiernos depende de sus lide-
res. Si, hasta hace poco tiempo, los actores colectivos
fueron los vehiculos de la participacion de las masas,
en tiempos mas recientes se afirman poderes mono-
craticos, con importantes consecuencias sobre la or-
ganizacidn y el cambio de regimenes representativos.
En este ambito, la web ha impulsado la idea de un
sistema de partidos basado en la competencia de mer-
cado, centrado en las elecciones y, cada vez mas, en
el papel de los candidatos individuales.

La fragmentacion politica se convierte asi en el
rasgo distintivo de las asambleas legislativas y de la
sociedad en una dificil relacion dialéctica donde la in-
dicacion del elemento causal no se puede dar siempre
por sentado. Con respecto a nuestra primera hipotesis,
tanto Espafia como Italia tienen un niimero efectivo
muy elevado y creciente de partidos en las elecciones.
Y si nos fijamos en el nimero “puro” de partidos nue-
vos, los datos también muestran un crecimiento en la
variable. Los electores, mas independiente y menos
leal hacia las afiliaciones partidistas tradicionales, se
expresan progressivamente con un voto orientado al
lider que parece sugerir una alta tasa de individualis-
mo, ya que involucra una concepcion cada vez mas
personalizada del mandato representativo.
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En los ultimos afios, en numerosas democracias
contemporaneas, se produjo un cambio de rumbo
claro con la transferencia de competencias y poderes
al gobierno. Se lleva a cabo un camino de progresivo
debilitamiento de las asambleas legislativas y repre-
sentativas®® hasta que los parlamentos, de hecho,
pierden su centralidad en los sistemas politicos (Gri-
glio, 2020), empezando por la reduccion de la funcion
de hacer leyes®!. Un proceso que, como hemos visto,
en referencia a la segunda hipotesis introducida en
este trabajo, tiene evidencia empirica: en Espafa se
observa una tendencia creciente en la decretacion gu-
bernamental, mientras que Italia, la alta pero menos
clara tasas de decretacion se ve reforzada por el alto
uso de decretos por parte del Presidente del Consejo
de Ministros. Sin embargo, con referencia a la inicia-
tiva legislativa, tanto en Italia como en Espaia existe
un alto grado de iniciativa legislativa por parte del
gobierno. Asi pues, las iniciativas legislativas guber-
namentales son muchas y representan la mayoria de
las leyes totales en ambos paises. Los datos analizados
apoyan asi nuestras iniciales consideraciones.

Gracias al analisis realizado, podemos definir al-
gunas tendencias que contribuyen a explicar los pro-
cesos en los que las democracias contemporaneas
estan inmersas. La fragmentacion de la esfera publica
no agiliza la construccion y la identificacion de iden-
tidades claras y, en este sentido, el desarrollo tecnolo-
gico, la realidad impredecible, la velocidad de los
cambios en el contexto social y econdmicos son, sin
lugar a dudas, elementos de “contexto” que no pue-
den ser ignorados. Desde hace alglin tiempo, el anali-
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