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Prólogo

 

El Centro de Estudios de Políticas Públicas y Gobierno (CEPPYG) de la Universidad de Alcalá celebra su XV aniversario profundizando en la misión con la que nació: poner a disposición de nuestros dirigentes políticos en activo y altos cargos de las administraciones públicas, un conocimiento de excelencia y actualizado que les sirva para su desempeño público. Para eso, a lo largo de estos años, se han desarrollado actividades dirigidas a políticos de distintas sensibilidades y administraciones, desde una perspectiva académica y con los mejores expertos internacionales.

En los últimos años han proliferado opiniones sobre nuestra monarquía parlamentaria construidas sobre apriorismos ideológicos que, dada su naturaleza, suscitan respuestas que en muchas ocasiones son de carácter emocional. La naturaleza del debate ha derivado en un abandono de argumentos de corte académico, y por tanto empíricos, que expliciten y refuercen la legitimidad de nuestra jefatura del Estado.

En la misma línea, nuestra monarquía ha experimentado, como el resto de las instituciones públicas que conforman nuestra arquitectura básica, cierta erosión en el nivel de percepción de utilidad pública. La desconfianza se ha visto acrecentada por los ataques dirigidos desde corrientes populistas que basan su crecimiento electoral, precisamente, en la desacreditación de dichas instituciones.

No existe un arsenal argumentativo de defensa de la monarquía parlamentaria a disposición de los ciudadanos. Argumentos que tengan como eje central los beneficios tangibles de la misma como institución al servicio del interés general. Esta pretende ser nuestra aportación: poner a disposición de los ciudadanos, especialmente los más jóvenes, motivaciones y datos para que perciban a la Monarquía como una institución relevante y perfectamente adaptada a las democracias liberales. Así se refleja en los principales ránquines internacionales de calidad democrática y desarrollo económico, como los elaborados por The Economist o Transparency International. No es casual que los estados que los encabezan (Dinamarca, Países Bajos, Suecia, Luxemburgo o España) sean monarquías.

Ante esta realidad, el Centro de Estudios de Políticas Públicas y Gobierno de la Universidad de Alcalá, presenta su primer informe académico, Reinventando la tradición. Las monarquías parlamentarias en el siglo XXI.

Este informe recoge un corpus sistemático de argumentos económicos, jurídicos, filosófico-políticos y de política comparada que ponen en valor los profundos beneficios, medibles, que aporta nuestra monarquía constitucional al interés general, como ocurre en distintas partes del mundo. En definitiva, cómo las monarquías modernas proporcionan a las sociedades en que se integran incentivos para el progreso económico y social, y son sustento de sus derechos y libertades individuales.

La democracia liberal es la forma de gobierno que nos ha permitido alcanzar los mayores estándares de prosperidad, libertad y progreso desde el punto de vista social e individual. Ninguna otra forma de organización política ha traído consigo una protección y promoción de los derechos y de las libertades con la misma intensidad y las mismas garantías.

Para que pueda continuar siendo así, la democracia liberal necesita que sus instituciones más valiosas, como la Jefatura del Estado, el Poder Judicial o el sistema de representación política, se mantengan robustas: solo así podrán mantenerse a salvo, e incrementarse, los profundos beneficios sociales derivados de su correcto funcionamiento.

Ante esta realidad, el CEPPYG publica su primer informe académico con un objetivo claro: presentar, desde un punto de vista comparado, cómo la forma más antigua de jefatura del Estado ha llegado a ser, a través de sucesivos procesos de evolución, la forma de Estado que mantienen algunas de las sociedades más prósperas y libres del planeta.

El ADN de la actividad del CEPPYG es el enfoque constructivo de su actividad. Por eso, la puesta en valor de la monarquía del siglo XXI sería incompleta si no aportásemos, además, propuestas de reformas que impulsen su legitimidad ciudadana y permitan renovar la necesaria confianza transversal del conjunto de la sociedad española. Esta renovación de la confianza cobra especialmente sentido entre los más jóvenes, que corren el riesgo de percibir la Transición como un evento ya lejano y la monarquía como una institución meramente simbólica.

Esta ambiciosa labor requiere necesariamente, para ser exitosa, de algunos de los más destacados académicos españoles e internacionales, cuyas firmas hemos tenido el privilegio de reunir para este trabajo, bajo la coordinación del catedrático Víctor Lapuente: Göran Rollnert, Mauro Guillén, Ariane Aumaitre, Alberto Penedés, Charles Powell e Ignacio Molina.

No queremos cerrar este prólogo sin reconocer la labor que han realizado todas las personas que han contribuido de manera generosa y desinteresada formando parte de nuestro comité de dirección durante todos estos años. Por supuesto, agradecemos también a los patrocinadores que sin esperar nada a cambio, han hecho posible el desarrollo de la actividad del CEPPYG, y, por supuesto, a todos los alumnos que participan activamente y con gran interés en nuestras actividades.
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Capítulo 1

Introducción: Monarquías parlamentarias, ayer y hoy

Víctor Lapuente Giné

Universidad de Gotemburgo/ESADE

1.1. Un cuento de princesas

Cuando le preguntaban al carismático primer ministro sueco Olof Palme, quizás el líder socialdemócrata más icónico de todos los tiempos, cómo podía ser que en la progresista Suecia sobreviviera todavía la monarquía él contestaba con un lacónico: “es más barata”. En este informe proponemos una respuesta menos lacónica, y esperamos que más razonada, pero no por ello menos contundente. Las monarquías parlamentarias son un fenómeno relativamente excepcional en el mundo y apenas tenemos una decena en Europa. Pero, a pesar de constituir la forma más anticuada de jefatura del Estado, son propias de las democracias más avanzadas, como Países Bajos, Reino Unido, Noruega, Dinamarca, Suecia, Australia o Canadá. Como veremos en este informe, controlando por cualquier factor, las monarquías (por supuesto, las parlamentarias no las autocráticas) suelen traer dividendos positivos para sus sociedades, en términos de prosperidad económica, protección social y estabilidad política.

Hace más de medio siglo, el intelectual Samuel Huntington (1966) se preguntaba si las monarquías que no se habían extinguido en los fuegos de las guerras mundiales y en el subsiguiente proceso de descolonización eran reliquias de una época histórica en evaporación. Parecía que los reyes sucumbirían al inexorable proceso de modernización. Y, ciertamente, el siglo XX no fue bueno para las monarquías. En el año 1900 había más de 150 monarquías en el mundo y en el año 2000 quedaban menos de 50. Sin embargo, el contexto actual no es tan hostil hacia las coronas y, en lo que llevamos de siglo XXI, sólo han caído dos monarquías: Samoa y Nepal.

Todas las monarquías padecen crisis, como hemos podido comprobar en España o en el Reino Unido, que ha vivido varios annus horribilis desde que en los años 90 tres de sus cuatro hijos se divorciaran. El último episodio es la serie de Netflix “The Crown”, acusada por la Casa Real y por el secretario de cultura británico Oliver Dowden de ofrecer una imagen distorsionada de la familia de Isabel II. Como algunos liberales británicos han subrayado, si la monarquía es tan vulnerable que el hecho de que un hombre pretendiendo ser el príncipe Carlos le diga cosas desagradables una mujer imitando a Lady Di dañe su reputación, entonces quizás la institución ha sobrevivido más allá de su utilidad práctica. Pero ¿es así? ¿Son inútiles las monarquías (parlamentarias) en el mundo moderno?

En este informe proponemos un análisis multidisciplinar sobre la situación de las monarquías parlamentarias en el mundo: qué calidad tienen sus democracias, qué estabilidad institucional dan al sistema, qué resultados económicos proporcionan a sus ciudadanos, de qué legitimidad social gozan. El informe adopta un punto de vista comparativo, contrastando el caso español con otros países y otros periodos de la historia.

Existen diversos estudios académicos publicados en revistas científicas sobre el estado de las monarquías –por ejemplo, sobre la alta correlación entre, por un lado, las monarquías parlamentarias y, por el otro, multitud de indicadores de bienestar político, social y económico; una correlación que no implica necesariamente causalidad, pero que tampoco la descarta–. Pero estas investigaciones, al estar dirigidas a un público especializado y al estar escritas en otros idiomas, pasan desapercibidas en los debates públicos nacionales, y, en particular, en el español, nuestro país.

Por consiguiente, este trabajo quiere profundizar en estas ideas, actualizar los datos y adaptarlos al caso de España. Algunos de estos estudios destacan que la monarquía parlamentaria, al contrario de la opinión que suele tenerse en determinados ámbitos del espectro ideológico, está lejos del mito del absolutismo y garantiza muchos de los derechos fundamentales de nuestra sociedad. Y, por otro lado, en contraste con la visión en los ámbitos ideológicos opuestos, muchas monarquías gozan de legitimidad gracias a su capacidad para reformarse y adaptarse a los tiempos. Este informe hace una revisión y análisis del trabajo académico existente y, al mismo tiempo, no se abstiene de hacer aportaciones normativas sobre las oportunidades de reforma para una monarquía parlamentaria del siglo XXI.

En lo que resta de este capítulo veremos dos cosas. Primero repasaremos tres factores generales que explican la supervivencia de las monarquías parlamentarias en nuestro tiempo: 1) resuelven el problema combinado de selección adversa y riesgo moral; 2) dotan de estabilidad a los sistemas políticos; y 3) están en la base del pacto entre ciudadanos y gobiernos para construir el Estado de Bienestar. Y, en segundo lugar, introduciremos los cuatro capítulos restantes de este estudio: el jurídico (de Göran Rollnert), el económico (de Mauro Guillén), el sociológico (de Ariane Aumatre y Alberto Penadés), el de política exterior (de Charles Powell) y el comparativo-prescriptivo a modo de conclusión (de Ignacio Molina).

1.2. Para qué sirven los reyes

Desde los primeros asentamientos estables en Mesopotamia, la forma de gobierno predominante a lo largo de la historia de la civilización humana ha sido la monarquía (Gerring et al. 2020). Sin embargo, y con la excepción de unas pocas naciones –como Bahréin, Bután, Brunéi, Jordania, Kuwait, Liechtenstein, Mónaco, Marruecos, Omán, Qatar o Arabia Saudí–, pocos monarcas conservan sus prerrogativas tradicionales. ¿Por qué siguen existiendo? ¿Qué beneficios aportan a su ciudadanía?

Y, antes de eso, ¿Por qué surgieron las monarquías en primer lugar? Recientemente, un grupo formado por algunos de los más prestigiosos politólogos de nuestro tiempo, entre los que se incluyen John Gerring, Jan Teorell y Tore Wig, ha propuesto una teoría para explicar el ascenso y descenso de la monarquía a lo largo de la historia. Según ellos, la monarquía es la forma de gobierno mejor equipada para resolver el problema de coordinación inherente en sociedades poco avanzadas: por un lado, se necesita un líder que evite el descenso a la anarquía; pero, por otro lado, ese líder puede actuar de forma oportunista beneficiando a los suyos a expensas del bienestar de todos. La monarquía soluciona ese problema, señalando un locus inequívoco para la autoridad. Sin embargo, cuando las sociedades se vuelven más interconectadas, como en la era industrial, otras fórmulas de coordinación –como la elección democrática– se hacen viables y, por eso, las monarquías han sido paulatinamente abandonadas como formas de gobierno.

Pero muchas subsisten como formas de la Jefatura del Estado. ¿Por qué? A continuación, propongo tres razones, no mutualmente excluyentes sino complementarias, sobre la pervivencia de las monarquías parlamentarias. En el fondo de todas ellas late un mismo concepto: las monarquías (parlamentarias) son un inherente sistema de pesos y contrapesos, que, por un lado, evita los excesos y, por el otro, engrasa las instituciones y evita la parálisis y los conflictos entre los poderes del Estado. La primera de las razones –que la monarquía parlamentaria mitiga los problemas de selección adversa y riesgo moral– es teórica y personal. Las dos siguientes –que la monarquía parlamentaria proporciona estabilidad y reduce el conflicto político, y que, además, ha posibilitado el desarrollo de los Estados de Bienestar modernos– son empíricas y basadas en el trabajo de otros investigadores.

1.2.1. Riesgo moral y selección adversa

Los economistas reducen los problemas de organización a una dualidad, casi sagrada, de problemas: el riesgo moral y la selección adversa. Ambos hacen referencia a la existencia de información asimétrica entre las partes contratantes en cualquier intercambio: la selección adversa tiene que ver con las características del bien o la persona contratada anteriores a la firma del contrato y el riesgo moral con qué ocurre después.

Ambos problemas tienen una importancia capital en la relación entre gobierno y gobernados. A la hora de elegir a los agentes que nos gobiernan, los ciudadanos enfrentamos una doble carencia de información: no sabemos si estamos haciendo una selección adversa –es decir, ¿Estamos eligiendo al candidato más capacitado para gobernarnos?– y, una vez elegido el gobernante, desconocemos el riesgo moral –es decir, ¿Se comportará esa persona como nos ha prometido en la campaña electoral o, por el contrario, abusará de sus poderes?

El dilema es que, por lo general, si abordamos uno de los dos problemas –buscando maximizar las opciones de tener el mejor gobernante– podemos quedar expuestos a sufrir el otro –porque dicho político puede decidir perpetuarse en el poder o actuar de forma arbitraria y oportunista–. La democracia en el seno de una monarquía parlamentaria ofrece una solución innovadora a ese problema. El gobernante electo, el primer ministro que emerge del parlamento renovado cada cuatro años, es una de las mejores fórmulas para mitigar el problema de selección adversa. Las elecciones proporcionan un incentivo para que los potencialmente mejores candidatos compitan por obtener la representación en el legislativo y, eventualmente, la presidencia del gobierno. Y, a su vez, el monarca cumple la función de prevenir el riesgo moral. El Rey (o Reina), dado su extremadamente largo horizonte temporal –en teoría, infinito, pues la corona pasa a sus descendientes– no tiene incentivos en comportarse de forma oportunista y arbitraria. La ventaja de la monarquía parlamentaria no reside pues en la capacidad del monarca para gobernar, sino en su incapacidad para infringir un daño sostenido y repetitivo al sistema.

1.2.2. Estabilidad al sistema

En general, las monarquías confieren estabilidad al sistema político frente a las revueltas. Durante la primavera árabe, llamó la atención de muchos observadores que las monarquías no sufrieron la violencia que asoló a muchas de las “repúblicas”. Lo que llevó a algunos investigadores a examinar el papel de las monarquías en episodios anteriores de inestabilidad, concluyendo que son menos proclives a episodios violentos, incluso si se tiene en cuenta los condicionamientos históricos y todo tipo de variables de desarrollo socioeconómico. Analizando los conflictos en Oriente Próximo y el Norte de África, Menaldo (2012) contabiliza sólo 31 revoluciones en 409 “años-país” en monarquías por 134 en 512 “años-país” en repúblicas. La razón podría estar en el espeso tejido de instituciones formales, y sobre todo informales, que los monarcas han construido a lo largo del tiempo. Esta cultura política dota de cohesión a los grupos que apoyan al Estado a la vez que irradia cierta legitimidad a ojos del resto de ciudadanos gracias a que éstos se benefician de externalidades, como la garantía de derechos de propiedad.

En particular, esa estabilidad es especialmente robusta en las monarquías hereditarias. Como advirtiera Montesquieu del sistema político ruso comparándolo con la relativa calma de las casas reales europeas que habían consolidado la regla de la primogenitura en el acceso al trono, “por la constitución de Rusia, el Zar puede elegir a quien desee como sucesor, tanto si es de su propia familia como si no. Tal arreglo produce un millar de revoluciones y eso deja al trono tambaleante ya que la sucesión es arbitraria” (Montesquieu [1750] 1989). O, como expusiera en términos más rotundos Rousseau ([1762] 2008), “los hombres han preferido el riesgo de tener hijos monstruosos o imbéciles como gobernantes antes que tener disputas sobre la elección de buenos reyes”.

Siglos más tarde, diversos científicos sociales defenderían las ventajas de las monarquías con normas de sucesión inequívocas sobre cualquier otra fórmula (autocrática) de gobierno. El más conocido es Mancur Olson quien, si bien de forma inapelable afirmó la superioridad de la democracia sobre cualquier tipo de dictadura, también dejó claro que, puestos a elegir entre tipos de autócratas, la monarquía hereditaria presentaba ventajas inherentes. Si un gobernante tiene un horizonte temporal largo –como toda su propia vida y la de sus descendientes– poseerá entonces incentivos para dotar a su reino de los bienes, infraestructuras y servicios públicos necesarios para la prosperidad social (Olson 1993, Clague et al 1996). Si, por el contrario, su sucesión no está consolidada, si su poder está continuamente asediado por conspiraciones para reemplazarle, entonces toda su acción política irá dirigida a asegurar su supervivencia, haciéndose con una cara guardia pretoriana (y vigilándola con otra cara estructura, porque los pretorianos acaban siendo los principales aliados de las conjuras contra los emperadores), y distribuyendo prebendas y favores a familiares, allegados y grupos de interés clave para su mantenimiento en el poder. Entre Montesquieu y Olson, esta sabiduría fue expuesta por el campesino con el que topó el antropólogo americano Edward Banfield cuando visitaba el sur de Italia en la posguerra: “la monarquía es el mejor sistema de gobierno porque el rey es el propietario del país. Como el dueño de la casa, cuando las cañerías no funcionan, él las arregla”

En particular, la sucesión del monarca por primogenitura, a pesar de su obvia arbitrariedad, tiene la virtud, sobre otras fórmulas de sucesión (como que el trono pase a los hermanos o primos), de que el heredero es lo suficientemente joven como para esperar su momento, en lugar de confabular para destronar al monarca (Tullock 1985). Por cierto, fueron los reinos españoles medievales los pioneros en la adopción de la primogenitura. Alrededor del año 1000 la inmensa mayoría de reinos europeos o bien tenían monarquías electivas, que desembocaban en continuas luchas entre familias rivales, o bien habían instituido la sucesión del hermano mayor, que degeneraba en frecuentes disputas dentro de propia familia. Así, un estudio analizando la sucesión de 961 monarcas desde la Edad Media al siglo XIX encontró evidencia sólida de que la primogenitura reducía significativamente el riesgo de conflicto civil y deposición violenta del rey (Kokonen y Sundell 2014). Es decir, las monarquías evitarían la degeneración de la política a su “condición pretoriana”, en expresión de Huntington (1966), de lucha fratricida por el poder.

Las monarquías tradicionales y centralistas son tendentes a colapsar como los ejemplos históricos del imperio otomano, ruso o chino muestran. De forma parecida, las monarquías europeas, en Francia o Alemania, que intentaron concentrar el poder sucumbieron tras violentas revoluciones. Los reyes conservaron la corona en aquellos lugares en las que las tendencias absolutistas de los monarcas fueron derrotadas, como sucedió en el Reino Unido, estancadas, como en Suecia. España se puede unir también a ese grupo. En aquellas naciones donde pervivieron los fueros tradicionales y “cuerpos constituyentes” a los intentos por parte de monarcas absolutistas de concentrar el poder en la Europa moderna, también fueron más vitales después los movimientos liberales frente a los despotismos. Y, en este sentido, las monarquías con más visos para sobrevivir son aquellas capaces de adaptarse pacíficamente a los tiempos, manteniendo su valor como símbolo de unidad y legitimidad, como las monarquías parlamentarias.

1.2.3. El Real Estado de Bienestar

Una de las paradojas más difíciles de comprender de la evolución política del mundo es que aquellos países que conservan la forma de Estado más arcaica de la historia –la monarquía– son los mismos que han desarrollado la fórmula más moderna –el Estado de Bienestar–. Son monarquías (parlamentarias) quienes encabezan los ránquines internacionales de protección social y generosidad de las políticas de bienestar, como los Países Bajos o los nórdicos. Es aparentemente extraño, pero si excavamos bajo esta superficial contradicción encontraremos una curiosa continuidad. El Estado de bienestar es una administración que asume la responsabilidad del cuidado de sus ciudadanos, un “rol paternal” en palabras de Eileen McDonagh (2015), y, en ese sentido, similar al papel del monarca tradicional en la época preindustrial. En palabras de Jacobo I, el rey debía proyectarse como el “parens patria, el padre político del pueblo”.
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