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RESUMEN

La configuracion habitual de la agenda estatal durante el siglo XX ha
dependido del protagonismo del Gobierno, que asume una posicion de
centralidad activa mediante un disenio estratégico de la accion que ha
avanzado historicamente en paralelo a la fase expansiva del Estado social,
tras la segunda posguerra mundial. Este disenio inicial de la accion ha
experimentado desde finales del siglo XX toda una mutacion, pasando de
ser un disefio a priori para transformarse en una respuesta a posteriori. ¥
a su vez este tipo de respuesta ha seguido dos caminos, el de la actividad
intervencionista stricto sensu a través de las politicas publicas, y el de las
repuestas medidticas que se reducen con frecuencia a una pura accion
virtual. El paso de un Estado social expansivo a un Estado social sostenible
se configura como una mutacion historica que afecta a la propia naturaleza
de la agenda estatal y a la dualidad Gobierno-Parlamento. Tras la gran
crisis financiera de 2008 la agenda del Estado ha quedado ya estabilizada
en términos prestacionales o intervencionistas. Ello provoca un desplaza-
miento de la agenda estatal desde su proyeccion intervencionista hacia una
nueva dimension posicional.

Palabras clave: Gobierno, Parlamento, agenda, Estado social, accion
publica, no-accion, accion virtual.
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ABSTRACT

The usual configuration of the state agenda during the 20th century has
depended on the protagonism of the government that assumes a position of
active centrality through a strategic design of action that has advanced in
parallel to the expansive phase of the social State after the Second World
War. This initial design of the action has undergone a complete mutation
since the end of the 20th century, going from being an a priori design to
being more a posteriori response. And in turn this type of response has
Jfollowed two paths; that of strict interventionist activity through public
policies; and that of media responses that are frequently reduced to pure
virtual action. The transition from an expansive social state to a sustainable
social state is configured as a historical mutation that affects the very nature
of the state agenda and the government-parliament duality. After the great
financial crisis of 2008, the State s agenda has now been stabilized in terms
of benefits or intervention. This causes a displacement of the state agenda
from its interventionist projection towards a new positional dimension.

Keywords: Government, parliament, agenda, social state, public action,
non-action, virtual action.
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I. INTRODUCCION: LA AGENDA DEL ESTADO

La determinacion de la agenda del Estado, donde se concretan
los asuntos que van a exigir a lo largo del tiempo una atencién o
respuesta en forma de accion publica, constituye un 4mbito estratégico
central sometido a una intensa dinamica de cambio historico. Una
tension transformadora que se intensifica en la secuencia evolutiva
de los siglos xx al xx1, generando novedades sustanciales en el modo
de comprension general de la accion publica.

A lo largo del siglo xx la agenda propia del Estado social
ha marcado una dindmica innovadora y expansiva, donde las es-
feras publicas tienden a asumir responsabilidades crecientes en la
configuracion del espacio vital de los ciudadanos generando asi un
efecto inmediato de bienestar social que legitima al propio modelo de
welfare state. De este modo se habria configurado una dinamica donde
un modelo de Estado relativamente estatico (el Estado de Derecho)
coexiste con un modelo dindmico en expansion, el Estado social,
desde donde se van marcando nuevos horizontes que comprometen
la actividad intervencionista del Estado. Las normas programaticas
constitucionales, asi como los derechos sociales o de bienestar, cons-
tituirian los soportes fundamentales de esta dinamica expansiva que
recorre practicamente todo el siglo xx, especialmente a partir de la
segunda posguerra, operando dentro de las coordenadas generales
propias del Estado de Derecho o rule of law.

Sin embargo, las primeras fenomenologias de las crisis del
siglo xx1 han transformado radicalmente este panorama: la crisis fi-
nanciera que se desencadena en 2008 ha supuesto, ante el riesgo grave
e inminente de hundimiento del Estado social, una reaccion defensiva
o «conservadora» en el entorno geografico mas caracteristico del
propio Estado social, es decir, en el contexto europeo. Y de esta forma
un modelo que en su origen era esencialmente dindmico, expansivo y
en constante transformacion historica, parece haber alcanzado por fin
un cierto nivel de «rigidificion» para pasar a convertirse en una nueva
categoria perenne. Debe entenderse que esta mutacion historica tan
decisiva ha debido influir no sélo en los contenidos, sino también en
la propia forma de configurar la agenda.
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A lo largo del siglo xx la nocion de agenda estatal habia dis-
currido mas o menos en paralelo a la propia agenda del Gobierno': o
sea, el elemento fundamental de la agenda publica era el que marcaba
el 6rgano gubernamental, y particularmente su presidente, a partir de
la mayoria alcanzada en las elecciones. Tal escenario tradicional ha
sido afectado y condicionado por una serie de fendmenos transfor-
madores que van desde la deriva mediatica que preside la orientacion
gubernamental (con sus tendencias hacia la pura accion virtual) hasta
el apogeo de los sistemas de comunicacion que trae consigo la in-
novacion tecnologica, permitiendo una multiplicacion atomizada de
los circuitos y redes de informacion. El proceso historico reflejaria
pues en forma panoramica una emergente dinamica de red global
que abre nuevos cauces a la participacion y a la presencia ciudadana
en la determinacion de la agenda. Sin olvidar incluso el fendmeno
«going negativey, es decir, el desencadenamiento de movimientos
de resistencia o de protesta frente a ciertas politicas, ya sea desde el
propio personal publico o bien desde la propia sociedad.

Por lo que respecta al circuito gubernamental, la progresiva
imbricacion entre politicos y periodistas ha ido generando una dina-
mica de tipo coyuntural y cortoplacista, con una agenda oscilante que
busca el éxito inmediato en las redes, pero suele carecer de postulados
estables mantenidos en el tiempo. Incluso a veces la tendencia a la
polarizacion dual de la vida politica entre mayoria y oposicion genera
riesgos dispersos de bloqueo que se multiplican ante los frenos que,
en general, suscita una burocracia elitista ancestralmente reacia a
los cambios. Y por lo que respecta a la sociedad, la multiplicacién
de las instancias participativas sobre las esferas publicas implica de
modo automatico un incremento paralelo de los puntos de veto que
viene a dificultar cualquier nuevo proceso de decision publica (Dente,
Subirats, 2014).

En resumen, la agenda del Estado disefiada desde el Gobierno
se viene enfrentando desde hace tiempo a toda una larga serie de
incertidumbres o riesgos de bloqueo, que irian desde los propios
frenos burocraticos hasta el rechazo social generalizado; mientras que,

! De ahi el apogeo de las llamadas teorias del «impulso politico» que entendian el
conjunto de la accion del estado a partir del eje impulsor gubernamental. Sobre el tema
Porras Nadales (2015).
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por su parte, los actores protagonistas de la politica experimentan una
deriva progresiva hacia la adopcion de meros «posicionamientosy». Y
de forma paralela, la propia sociedad parece incrementar a lo largo del
tiempo sus pretensiones de inclusion sobre la esfera publica.

En definitiva, a estas alturas del siglo xx1 podriamos sugerir
que la agenda de los asuntos publicos no se determina ya en exclu-
siva por el Gobierno, sino que surge de toda una interaccion entre
multiples actores operando en unos sistemas de red complejos y
variables. Donde la topica dualidad Gobierno/Parlamento resulta
sustancialmente alterada y donde, al mismo tiempo, estan presentes
ya toda una pluralidad de actores, integrando circuitos mediaticos,
agentes semipublicos, colectivos organizados, redes sociales activas,
y un entramado disperso de espacios de interaccion multiple.

El Gobierno del siglo xx1 ya no es un jinete que cabalga solo,
ni puede aspirar a monopolizar la agenda de forma exclusiva, como
sucedio en el pasado, sino que avanza acompanado de todo un amplio
grupo de jinetes. Un entramado donde no podemos incluso ignorar
la presencia de actores fake o manipuladores deliberados, que se
mueven por oscuros intereses. Hasta los propios Parlamentos vienen
experimentando una deriva histérica que lleva desde sus tradicionales
funciones de legislacion y control hacia una estrategia de adopcion de
posiciones o de tomas de postura que resultan ajenas a toda pretension
de accion inmediata.

Luego la pregunta inmediata seria: en este nuevo entorno
complejo, donde sociedad y Estado parecen moverse en una suerte
de «pasillo estrecho» (Acemoglu y Robinson, 2019) incidido por
multitud de actores ;Como se determina la agenda? ;Sigue siendo
un asunto reservado al Gobierno? ;Podemos seguir hablando de
una agenda, o se trata ya mas bien de una pluralidad de agendas?
(Sigue siendo una agenda orientada a la accion, o se agota en el mero
posicionamiento? ;Entonces, como se responde ahora a las demandas
ciudadanas? ;Desde qué ambitos institucionales?

Es posible que el contexto presente nos dibuje nuevos escena-
rios, acaso aun percibidos de forma confusa y emergente, donde los
focos de atraccion y de movilizacion social pueden ser muy variables,
y donde se trata de abrir cauces a las pretensiones de tener «voz» por
parte de numerosos actores situados en una distinta escala social y
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territorial. En resumen, toda una serie de potenciales transformaciones
que, al mismo tiempo que modifican la propia nocion de agenda,
parecen inducir hacia un nuevo protagonismo del Parlamento, o de
los Parlamentos, en una dinamica nueva y original.

II. EL MARCO ORIGINARIO

En su configuracion originaria, el modo de formacion de la
agenda del Estado se ubica en un entorno institucional predefinido
constitucionalmente, la denominada «forma de gobierno». Un esce-
nario determinado por las relaciones entre Gobierno y Parlamento?,
que se caracteriza por estar sometido a una profunda inflexion de
tipo historico.

Los actuales sistemas parlamentarios europeos se gestaron
en el contexto constructivo de la segunda posguerra, configurando
una dindmica especifica influida tanto por el apogeo del Estado de
partidos como por la eclosion del Estado social: las principales
coordenadas de inflexion histérica de la segunda mitad del siglo
xx. Su resultado fue un sistema donde la agenda del Estado venia
establecida prioritariamente por el Gobierno, asumiendo un contenido
profundamente intervencionista. Y sera este modelo de articulacion de
la democracia representativa contemporanea el que debera enfrentarse
desde finales del siglo xx a un intenso proceso de cambios historicos
que afectan no solo a la posicion de las distintas esferas institucionales
sino también a la propia naturaleza de la nocion de agenda.

El marco de partida para una comprension actualizada de
esta problematica responde pues a un escenario historico ubicable
en unas coordenadas temporales que coinciden con la emergencia
del welfare state tras la segunda posguerra. Un modelo donde pre-
dominaba una concepcidn esencialmente programdtica de la agenda
(Mintzberg, 2001), en un ambiente historico que coincide con la
eclosion del Estado de Partidos (Garcia Pelayo, Leibholz, Sartori).
Lo que, unido a la extension de los instrumentos propios del parla-
mentarismo racionalizado gestados durante el periodo de entreguerras
(Mirkine-Guetzevitch), dibujaba un marco de gobernabilidad que va
a facilitar el desarrollo de una estrategia programatica disefiada desde

2 Todd (1900), Resdslob (1924) y Mortati (1973).
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el Ejecutivo. Una estrategia que, en términos generales, respondia a
una cierta filosofia keynesiana®, encontrando su soporte legitimador
en los nuevos derechos sociales y de bienestar, asi como en las
normas finalistas y programaticas incluidas en las constituciones de
la segunda posguerra.

La concepcion programatica de la agenda se corresponde
pues con un periodo de respuesta a la crisis de los modelos libera-
les vigentes hasta principios del siglo xx y, mas particularmente,
tras la crisis econdmica que sigue al crack bursatil de 1929 (Lowi,
1969). Una primera caracteristica seria pues su adecuacion a la vision
unitario-verticalista propia del primer Estado social®, que tiende a
acentuar la centralidad de un Ejecutivo que se ha despojado ya de las
reminiscencias monarquicas propias del siglo xix, para asumir ahora
una funcion de direccion centralizada de la dindmica del Estado.

Pero al mismo tiempo, y desde la perspectiva de la sociedad,
la concepcion estratégico-programatica de la agenda constituye una
construccion generadora de legitimidad y confianza en la medida en
que, para la propia sociedad civil, preludia una auténtica «construc-
cion del futuro» por parte del Estado. Y en un contexto historico donde
la confianza ciega en el mercado ha decaido, un futuro predecible
configurado globalmente desde el propio Estado serd, para el conjunto
de la ciudadania, un factor generador de seguridad. Sobre todo, en
sociedades que, como la europea, acababan de sobrevivir a dos gue-
rras mundiales. Para mayor consistencia, el disefio del proceso se va a
configurar en los sistemas parlamentarios europeos como un auténtico
compromiso (para algunos, de naturaleza cuasi sinalagmatica) entre
ejecutivo y legislativo: lo que vincula asi al conjunto del Estado a
partir de un marco de confianza politica (y se supone que, al mismo
tiempo, social) de la que deriva en ultimo término el conjunto de la
actuacion estatal.

3 De ahi que Claus Offe utilice el concepto de Estado de Bienestar Keynesiano (EBK)
como expresion mas especifica para referirse al Estado social intervencionista, en su Con-
tradictions of the welfare state, Londres, 1984, Hutchinson.

4 Donde, a diferencia del Estado liberal, en el cual se suponia que los principios de
justicia o de igualdad emanaban de la l6gica del mercado y por lo tanto de la esfera de la
sociedad civil, se pasa a entender que es el Estado el auténtico «creador» de todo orden de
racionalidad o de justicia que, en consecuencia, se impondra siguiendo una logica fop-down
o de tipo verticalista. Porras Nadales (1988).
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Todo ello significa pues que, en su origen, la nocion de agenda
estatal se diferenciaria sustancialmente de la vision, bastante posterior
en el tiempo, de la agenda setting propia del &mbito contemporaneo
de las politicas publicas’®, donde en rigor la dinamica de la accién se
focaliza en torno a la aleatoria categoria de la policy window o ventana
de oportunidad, entendida como un momento u ocasion mas o menos
coyuntural que debe ser aprovechado por la esfera publica, pero que
en rigor no es «creado» por ella. Frente a esta vision coyuntural o
circunstancial, la construccion originaria de la agenda del Estado en
la tradicion del parlamentarismo europeo se aproximaria mas bien a
las reminiscencias propias de la planificacion soviética (que alcanzaba
su apogeo durante la segunda mitad del siglo xx) imponiendo un
disefio racional-verticalista o top/down de la accion, que tedricamente
impregna de seguridad juridica y de confianza publica al conjunto
del sistema.

III. HACIA UN DECLIVE DEL PARADIGMA: LAS QUIEBRAS DEL
INTERVENCIONISMO

Este modelo originario se alimentaba pues de dos elementos:
uno de dimension estructural, el denominado parlamentarismo ra-
cionalizado (Mirkine-Guetzevitch) impulsor de una gobernabilidad
estable y bien regulada a partir del periodo de entreguerras; y otro de
dimension funcional que encuentra su mejor expresion doctrinal en
la categoria italiana del impulso o indirizzo politico®, con sus derivas
en corrientes funcionalistas (Easton, 1969). Visto en panorama, se
trataba pues de un modelo unitario-centralizado que va a trasmitir
su impronta dindmica a la configuracion originaria del Estado social.

1. Las dimensiones de la crisis

Sin embargo, sus primeras quiebras comienzan a percibirse
a partir del ultimo tercio del siglo xx: acaso fue en el ambito eco-
nomico donde de forma mdas temprana empezaron a detectarse las
insuficiencias de la programacion estatal, particularmente a partir de

5 Una concepcidn que aparece en Estados Unidos algo mas tardiamente en el tiempo.
Kingdon (1995).
¢ Fernandez Sarasola (2003), Manzella (1977) y Pitarch (1990).
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la primera crisis petrolifera de 1973 y la emergencia del fendmeno
de la stagflation, donde se reflejaria una quiebra sustancial del pri-
mer optimismo keynesiano que estaba en la misma base del estado
de bienestar. La previsibilidad y la racionalidad de las propuestas
programaticas, asi como la propia capacidad instrumental de los
aparatos estatales comenzaban a experimentar evidentes quiebras.
Asi, Richard Rose relativizaba a comienzos de los afios ochenta’
el grado de autonomia operativa del Gobierno sobre el presupuesto
estatal, al situar su capacidad real de maniobra en apenas algo mas
del cinco por ciento, siendo el resto toda una serie de compromisos
estables mantenidos a lo largo del tiempo.

Seguramente son mas complejos y difusos los condiciona-
mientos que impone la politica exterior sobre la evolucion de la
agenda estatal, considerando el impacto de los cambios histéricos que
trae consigo la disolucion de la Union Soviética y la evolucion desde
un universo bipolar propio de la Guerra Fria hacia la multipolaridad
y la inexorable emergencia de la globalizacion, que se visualiza
especialmente a partir de la década final del siglo xx.

Sin embargo, cabe decir que el nicleo problematico central
donde se sustanciaba la proyeccion operativa de la agenda estatal se
va a situar légicamente en el ambito de la politica (o, complementa-
riamente, en el de las politicas): y es aqui donde acaso se perciban
mejor sus impactos transformadores. De entrada, debe recordarse
que la esfera donde se ubica el marco de debate acerca de la agenda
del Estado suele ser normalmente la arena parlamentaria y que, en
consecuencia, los argumentos de valoracion acerca del cumplimiento
efectivo del marco programatico-finalista comprometido por el Eje-
cutivo ante la Camara al comienzo de la legislatura se sitian en un
plano estrictamente «politico». Lo que, en sentido negativo, significa
que ni existen instrumentos de control juridico sobre el cumplimiento
efectivo de los objetivos programaticos establecidos, ni mucho menos
un control evaluativo de naturaleza técnica®.

La debilidad del control-sancién politico encargado, por
ejemplo, de asegurar el cumplimiento de las resoluciones parlamen-
tarias aprobadas por la mayoria (generalmente Proposiciones no de

7 Rose (1984).
8 Porras Nadales (2007) y Holgado, (2008).
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Ley, PNL), dificulta en la practica un ejercicio efectivo del control
parlamentario que opera por via reglamentaria. Las posibles compa-
recencias a posteriori que se les puedan exigir a los miembros del
Ejecutivo para justificar un eventual incumplimiento de los «manda-
tos» parlamentarios seran siempre muy aleatorias; y las eventuales
consecuencias por el incumplimiento de esos hipotéticos «mandatos»
apenas consiguen rebasar el nivel de la mera retorica del discurso o
del debate politico. La teoria del «impulso» politico demostraba asi
su originaria debilidad en términos historicos al ajustarse a claves de
consenso politico que constituyen su auténtica razon de ser: y estos
instrumentos se limitarian a ser, al final, pura expresion de la voluntad
de la mayoria.

A lo que se afiade un argumento complementario de caracter
contextual: y es que la consistencia a medio o largo plazo de los
lineamientos programaticos asumidos por el Gobierno ante el Par-
lamento dependeran siempre del grado de estabilidad general del
sistema durante el periodo de cuatro afios que dura la legislatura.
Es decir, el Estado actuard congruentemente ante la realidad (de
acuerdo con sus compromisos asumidos frente a la sociedad) siempre
que la propia realidad social se mantenga mas o menos estable en
términos historicos. Pero cualquier coyuntura de crisis, cualquier
acontecimiento o chispazo imprevisto, cualquier cambio en las pautas
de evolucion historica, puede descabalar por completo la congruencia
de la programacion estatal.

Y sin embargo, paradojicamente, la dinamica de la legitima-
cion parlamentaria del Gobierno, basada en la confianza originaria
adquirida en las urnas y en el cumplimiento efectivo de las promesas
ofrecidas al electorado y comprometidas ante la Cdmara, no solamente
va a mantener una consistente vigencia a lo largo del tiempo, sino que
tiende a trasladarse y a generalizarse con éxito hacia la propia ciuda-
dania. Cabria entonces aceptar que los ciudadanos «quieren» o apoyan
a Gobiernos que cumplan efectivamente sus promesas: o mas bien a
partidos que, una vez en el Gobierno, cumplen con sus compromisos
electorales. Y ello pese a que las circunstancias histéricas parecen
impulsar hacia un contexto de incertidumbre y de inestabilidad ajeno
a este tipo de compromisos. La dimension subjetiva de la confianza
en las promesas formuladas por los gobernantes o por los lideres del
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partido en el Gobierno, opera pues como un placebo o sucedaneo
compensatorio de la incertidumbre incremental en que se desenvuelve
la propia realidad compleja. La «menesterosidad» de la sociedad
(Forsthoff, 1975) ha acabado incrementando su dependencia del
Estado, y los ciudadanos necesitan al final de una dosis creciente de
confianza para operar de forma mas segura en un entorno socialmente
incierto.

Esto significa pues que, en principio, la agenda estatal debe
ser «creaday por el propio Gobierno en el momento originario de la
legislatura de acuerdo con los compromisos electorales adquiridos,
sin que ni los medios de comunicacion ni la propia dinamica social
tengan en rigor capacidad para interferir sobre la misma, més alla de
la focalizacion coyuntural de algunas prioridades. Una vez formulada
por el Gobierno y aprobada por la Camara en la investidura, la agenda
estatal deberia tener un caracter autdbnomo y estable: como una ins-
tancia resistente tanto frente a las cambiantes coyunturas histdricas
como frente a las interferencias de la sociedad civil o de los intereses
organizados, que deberia mantenerse de forma estable durante al
menos un periodo de cuatro afios. Lejanas reminiscencias del ideal
planificador soviético, tan en boga en los afos sesenta.

Por supuesto, se supone que los soportes democraticos sobre
los que se sostiene tal agenda reposan en el apoyo electoral obtenido
por el partido ganador, sobre la base de un determinado programa.
Luego las claves originarias del proceso global de programacion y
accion serian en realidad anteriores al acto de investidura: el com-
promiso entre legislativo y ejecutivo, que asegura el nacimiento
de la dinamica impulsora de la agenda, ha debido ser precedido de
un compromiso electoral previo entre los ciudadanos y el partido
o partidos que obtienen la mayoria. Debiendo recordarse que este
marco de confianza electoral opera igualmente en clave puramente
«politicay: pues los electores no podran reclamar ante los jueces el
cumplimiento efectivo de las promesas formuladas por los candidatos
gubernamentales, ni cabra la revocacion del mandato representativo
como mecanismo potencial de sancion.

Y en cuanto al grado de racionalidad, de coherencia, de co-
rreccion en el diagnostico de la realidad, o incluso de posibilidades
de realizacion efectiva de las propuestas contenidas en el programa,
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seran aspectos mas o menos vagos o inconcretos y, por lo tanto, rela-
tivamente secundarios. El programa electoral se configura entonces
como un gran teclado seductivo sobre el cual deberan componerse
las melodias y las armonias correspondientes, de acuerdo con el
ensamblaje ofrecido por la forma de gobierno.

2. Los problemas del intervencionismo

Pero incluso aceptando que la logica de la agenda guberna-
mental sea capaz de imponerse frente a coyunturas negativas, incluso
dando por bueno que todas estas coordenadas mas o menos ideales
sobre las que se monta la concepcidn estratégico-programatica de
la agenda puedan cumplirse hipotéticamente, se supone o se espera
siempre que las iniciativas de accion publica se traduzcan finalmente
en determinados productos (outputs), generando asi ciertos resultados
(outcomes) en términos de impacto sobre la realidad social. O sea,
la agenda debe contener propuestas de accion, como se corresponde
con un contexto intervencionista propio del Estado social; y esas
propuestas de accion se supone que deberan producir determinados
resultados transformadores sobre el tejido social. Lo que refleja pues
una concepcion verticalista o top-down de la accion publica, donde
el eje Parlamento-Gobierno se ubicaria como centro motor de un
entramado institucional de tipo instrumental o mecédnico cuya inte-
raccion causal provocara de forma mas o menos «automatica» unas
determinadas consecuencias sobre la realidad social. Se trataba de
una presuncion optimista cuya vigencia en la realidad se mostraria
pronto bastante dudosa’.

De forma simplificada suele entenderse que en primera ins-
tancia los «productos» de la actividad de programacion estatal serian
leyes: algo perfectamente congruente en los sistemas de gobierno
parlamentario, aunque acaso mas aleatorio en sistemas presidencia-
les!®. O, incluso, desde la perspectiva del Ejecutivo, el compromiso
podria limitarse mas bien a la simple presentacion de proyectos de
leyes (puesto que su aprobacion efectiva no estaria ya en las manos
del propio Gobierno, sino de la Camara). Lo que explica seguramente

° Porras Nadales (2014).
10" Cheibub, Przeworski, Saiegh, (2004).
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la perversa dindmica que atenaza a algunos Gobiernos en la recta
final de la legislatura, tratando de multiplicar los proyectos de leyes
«presentados» ante el Parlamento, con el objetivo de cumplir con los
compromisos programaticos; aun a sabiendas de que la aprobacion
de tales leyes seguramente carecera ya del plazo de tiempo necesario
antes de la disolucion parlamentaria.

Sin embargo, tedricamente, los «productos» emanados de
la agenda estatal (en su caso las leyes) deberan acabar generando
algunos resultados en términos de impacto sobre el tejido social. Y
¢éste seria el momento decisivo en que la arena de la politica (politics),
donde hasta ahora se habria desenvuelto el proceso, comience a ser
sustituida por la arena de las politicas publicas (policies). Las leyes
no seran pues meras leyes «ordinarias» o de contenido normativo-re-
gulativo, sino auténticas leyes programatico-intervencionistas, cuyos
contenidos finalistas deberian concretizarse en su caso en posteriores
planes estratégicos, los cuales, una vez puestos en marcha, deberan
operar unos resultados transformadores de la realidad.

Ahora bien, analizar desde esta nueva perspectiva la vigencia
efectiva de la agenda estatal en base a los resultados finales obtenidos,
implica en cierta medida poner en cuestion la propia eficacia del
Estado social en su conjunto; o incluso mas, supondria cuestionar
nada menos que la eficacia de las leyes en un Estado de Derecho.
Es decir, equivaldria a «problematizar» los propios resultados o
consecuencias finales de la actividad intervencionista del Estado
social en su conjunto; lo que implicaria un cierto desplazamiento de
las perspectivas criticas desde el eje Parlamento-Gobierno hacia el
conjunto del sistema.

Y este cambio trascendental se va a traducir en una serie de
luces de alerta que acabaran impactando sobre la consistencia origi-
naria del modelo. ;Acaso las dudas o incertidumbres que rodean en
general al intervencionismo publico no estarian reflejando un riesgo
de crisis o debilidad potencial del propio Estado social intervencio-
nista o welfare state? Y si los objetivos estratégicos formulados por la
instancia politica no acaban generando, como sucede con frecuencia,
los resultados previstos ;sera que algo ha fallado rotundamente en
el propio diseno del Estado intervencionista o Estado de Bienestar
Keynesiano? Hay que entender bien la trascendencia de estas consta-
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taciones, porque su resultado estaria afectando nada menos que a la
mas noble empresa historica emprendida por la cultura constitucional
europea del siglo xx: la construccion de un modelo de Estado social
que iria mas alla de la dualidad capitalismo/socialismo en que hasta
ahora habia venido derivando la dindmica historica. Y no olvidemos
que ese modelo de Estado social se incorpora sobre una inercia
histérica perfectamente ajena a toda estrategia intervencionista: pues
en la configuracion originaria del Estado (o sea, en el contexto liberal
primitivo) se entendia siempre que la sociedad era una esfera de
autofuncionamiento al margen de toda intervencion publica. De ahi
las dificultades con que tuvo que bregar F. D. Roosevelt cuando el
Supremo americano comenz6 a bloquear las primeras iniciativas de
su New Deal (Lowi, 1969).

Esta tension entre el orden horizontal y espontaneo de la
sociedad frente al orden jerarquico de la logica estatal es algo que
vendra a suscitar ciertamente posiciones de aceptacion o rechazo en
clave puramente ideologica; especialmente cuando el discurso recu-
rrente del neoliberalismo parece encontrar siempre claves de critica
contra un Estado social que, a lo largo del siglo xx y en base a su
puro intervencionismo, estaria estrangulando la verdadera fuente de
la riqueza de las naciones, el mercado. Sucede ademas adicionalmente
que tales constataciones criticas, suscitando posiciones escépticas,
suelen proceder con frecuencia de Estados Unidos, lo que de forma
inevitable acabaria por afectar a la propia dignidad del constitucio-
nalismo europeo, montado desde la Constitucion de Weimar en una
larga ola de modernizacion democratica caracteristica del siglo xx.

En resumen, las dudas o incertidumbres que rodean el fendme-
no del intervencionismo publico se acabarian interpretando entonces
como auténticas claves potenciales de éxito o fracaso historico del
Estado social, y tal perturbacion dificultara un anélisis sereno de los
problemas.

IV. LA AGENDA 4 POSTERIORI: CAPACIDAD DE RESPUESTA Y PAUTAS DE
GOBERNANZA

Pero mas alla del debate puramente ideoldgico, el enfoque de
politicas publicas, que paraddjicamente tiene su desarrollo inicial en
Estados Unidos aunque fuera luego tardiamente acogido en Europa
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(Subirats, 1989, 2008), vino a introducir una complejidad anadida en
la medida en que el analisis de la agenda (fijada en principio en clave
de mera programacion finalista) se veia ahora enfrentado a todo un
marco problematico que se sitia mas bien en la esfera instrumental o
de implementacion. O incluso mas, a todo un complejo disefio pro-
cesual propio de las politicas publicas que afectaria como minimo a:
consensos sociales previos, disefio estratégico de planes de actuacion,
mecanismos de implementacion, y uso de instrumentos evaluativos
destinados a retroalimentar el proceso de forma permanente. Todo
ello en respuesta a las demandas y necesidades ciudadanas. O sea,
un panorama procesual complejo y problematico que implica una
nueva preocupacion por los instrumentos de la accion (y no ya por su
dimension finalista o programatica) y que se mueve ahora mas bien
en la esfera directiva de la administracion y la burocracia (la esfera
de la «gestion publica») operando sobre una realidad compleja y
desagregada: la de las diferentes politicas publicas, sometidas a claves
heterogéneas de éxito o fracaso.

Y sin embargo, sera alrededor de este panorama complejo que
suscita el escenario del nuevo intervencionismo publico donde al final
van a reposar las claves de las que dependera la posibilidad de obtener
resultados positivos de la propia actuacion estatal; es decir, las claves
sobre las que pivota en ultima instancia el éxito historico del Estado
social''. Lo que deberia implicar, en teoria, todo un proceso historico
de aprendizaje institucional orientado a tratar de mejorar a lo largo del
tiempo la eficacia de los instrumentos intervencionistas movilizados
al servicio de los horizontes finalistas y programaticos establecidos
globalmente en la Constitucion y concretizados en cada legislatura
por el eje parlamento-gobierno.

Por mas que la tradicion «weberiana» europea permitiera
inicialmente operar bajo la ficcion de que la tradicional burocracia
legal-racional seria capaz por si misma de adaptarse de un modo

" Acaso el desarrollo precoz del nuevo enfoque del intervencionismo propio de las
politicas publicas, o policies, que tiene lugar tempranamente en Estados Unidos esta conec-
tado con el hecho de que alli no existia en rigor un «nuevo» marco constitucional, como el
que se disefia en Europa a partir de la segunda posguerra, estableciendo toda una serie de
elementos programatico-finalistas y valores colectivos en forma de derechos sociales; no
existiendo nuevos fines o valores, solo cabria pues apostar por innovar en los instrumentos.
Barzelay (1992), Knill (1999) y Pollitt y Bouckaert (2000).
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automatico a estos nuevos requerimientos finalistas de la accion
intervencionista (o en todo caso, siguiendo una simple pauta de cre-
cimiento cuantitativo, en modo de big government), la propia realidad
se iba a encargar de demostrar que, tanto en términos de eficiencia
como de eficacia, no existe ningun automatismo magico que permita
a los aparatos de la administracion publica alcanzar los objetivos
propuestos por la agenda estatal.

Al contrario, la agenda puede comenzar entonces a embarran-
carse en un cumulo de 4mbitos problematicos emergentes que no
dependen ya de claves estrictamente «politicas»: disefios estratégicos
deficientes, rechazos sociales sobrevenidos, atranques o bloqueos
burocraticos, resistencias corporativas, deficiencias técnicas u or-
ganizativas, criticas mediaticas, rechazos de lobbies organizados,
desafeccion ciudadana, etc. Por no hablar incluso de factores externos
mas aleatorios, como coyunturas econdémicas negativas o eventos
exteriores imprevistos que condicionan la agenda. En resumen, las
propuestas de acciéon comprometidas por los Gobiernos ante la Cé-
mara y ante la propia ciudadania durante un periodo de cuatro afos,
corren el riesgo de embarrancarse finalmente entre los complejos
entresijos de la realidad, impulsando asi a la agenda estatal ante el
abismo de su propio fracaso.

De este modo la agenda del Estado comienza a descender
desde su noble proyeccion originaria, dotada de una ideal dimensioén
sistémico-unitaria y una elevada posicion jerarquica, hacia el terreno
mas operativo y plural de las distintas politicas publicas. Lo que
supondria de entrada renunciar a toda pretension unitario-sistémica
para entrar en un terreno diverso y diferenciado, donde cada una de
las politicas tendra su propia «sustancia» (Moore, 1998) pudiendo
generar resultados diferenciados. Un escenario donde cabe constatar
pues una crisis funcional del «centro» del sistema (Luhmann, 1993)
y donde resultara imposible pretender una programacion unitario-ra-
cional-estratégica configurada a priori, para optar por una filosofia
alternativa: la de las distintas respuestas que, en forma de politicas
publicas, puedan suscitarse a posteriori en relacion con las diferentes
demandas colectivas impulsadas por la ciudadania. Una serie plural
y heterogénea de politicas que, sin embargo, quedaran perfectamente
incluidas en el sistema desde el momento en que las declaraciones de
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derechos sociales o de bienestar se han ido generalizando historica-
mente en el constitucionalismo contemporaneo.

Las politicas publicas pasaran a configurarse entonces como
respuestas intervencionistas diversificadas, articuladas a través de
itinerarios procesales complejos, dando lugar, l6gicamente, a resul-
tados muy diversos que dibujarian un panorama de aparente variedad
o posmodernidad. La dindmica de la gobernanza y de las politicas
publicas implica al mismo tiempo un desplazamiento del centro de
gravedad del sistema desde el eje Parlamento-Gobierno hacia el
eje Gobierno-Administracion, desplazando asi a un rol secundario
al 6rgano parlamentario. Funcionalmente el cambio implicara una
evolucion desde las estrategias de direccion e impulso politico hacia
las de coordinacién o, como méaximo, mera orientacion. Y a lo largo
del tiempo, la dindmica de las politicas ptblicas emprendera un lento
camino hacia una cierta dinamica de autofuncionamiento, es decir,
como una esfera de gestion publica que sigue sus propias inercias
y procesos de retroalimentacion relativamente al margen de toda
intervencion gubernamental; la cual se limitard, en todo caso, a la
mera supervision coordinadora o al necesario apoyo financiero anual.
Las politicas o los servicios publicos deben funcionar 6ptimamente,
al margen de toda interferencia procedente de la esfera politica.

V. EL IMPACTO DEL CIRCUITO MEDIATICO Y LA GOBERMEDIA

Si el eje dominante en la configuracion de la agenda del Estado
a lo largo del siglo xx ha sido pues el intervencionismo publico,
imponiendo determinadas pautas de desarrollo del Estado social,
sin embargo, debe hacerse notar que simultdneamente el mecanismo
general de la representacion politica ha discurrido en paralelo a la
expansion del circuito mediatico, estimulado por un interminable
proceso de innovacion tecnolédgica que suele incrementar su capaci-
dad de proyeccion sobre las masas. De esta manera un circuito —el de
los mass media— que, aunque acaso inicialmente se entendid6 como
un mero vehiculo de transmision de decisiones estatales hacia la
opinidn publica, o como un simple reflejo de la accion gubernamental,
ha pasado a convertirse con el tiempo en un instrumento central de
articulacion de la accion publica, sometido a su propia y singular
dindmica.
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En efecto, la nueva estrategia de la «respuesta» publica, que
sustituye al modelo de la programacion a priori propia del periodo an-
terior, adquiere, cuando se trata de una respuesta canalizada por la via
mediatica, unas connotaciones que acaban suscitando consecuencias
innovadoras en una doble dimension, subjetiva y objetiva: es decir,
que afectarian tanto a la posicion de los representantes, o sea, a la
clase dirigente, como a la propia sustancia o contenido de la agenda.

De entrada, es constatable que el circuito medidtico, montado
sobre una gran ola de innovacion tecnoldgica, ha reforzado a lo largo
del tiempo la posicion de los representantes, que pueden hacerse
presentes de forma inmediata ante la generalidad de la ciudadania
incrementando su capacidad comunicativa y su posicion de liderazgo.
La personalizacion y la inmediatez o instantaneidad de esta presencia
se convierten en argumentos que refuerzan el circuito representativo,
haciendo que los propios representantes sean mas «atractivos» ante la
ciudadania, pudiendo asumir en consecuencia una mayor centralidad.
Frente a la dispersion y complejidad de las politicas publicas en el
modo de accion propio de la gobernanza, la proyeccion mediatica
consolida alternativamente los fendmenos de liderazgo, unificando los
circuitos de imputacion publica y dando lugar a un nuevo escenario:
el de la gobermedia (Porras Nadales, 2014).

De este modo el anterior estilo de una agenda formulada a
priori de forma unitario-sistematica y dotada de una pretension de
estabilidad a lo largo del tiempo, estaria pasando a ser sustituida por
un tipo de agenda-respuesta a posteriori, formulada de forma dispersa
y proyectada sobre el cambiante universo mediatico. Se trata de una
mutacion decisiva que viene a expresar una nueva posicion de los
gobernantes ante la realidad en cambio: desde la anterior etapa a lo
largo del siglo xx, con unos gobernantes entendidos como auténticos
héroes o semidioses capaces de crear una nueva realidad de tipo ra-
cional-unitario sosteniendo el mundo sobre sus hombros, a una nueva
fase donde el gobernante se limitaria a responder a las exigencias que
le impone la cambiante realidad y, por lo tanto, acabard adaptandose o
subordinandose a la misma, apostando por un tipo de respuesta facil,
instantanea y visualizada. Aunque, como es 16gico, siempre se tratara
de que tales respuestas sean brillantes y atractivas: el lider politico
comienza a moverse y actuar como si fuera un auténtico influencer.
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Este desembarco del circuito medidtico en el ambito propio
de la representacion implicara de forma imperceptible otras nove-
dades: fundamentalmente, que la dualidad Gobierno-Parlamento o
mayoria-oposicion, pierden en gran medida su sentido originario
para convertirse en una pauta secundaria, puesto que fodos los re-
presentantes podran pretender ahora trasmitir su/s mensaje/s por via
mediatica e instantanea, ya estén en el Gobierno o en la oposicion.
Ante el desencadenamiento de cualquier acontecimiento relevante, el
circuito mediatico reproducira entonces toda una serie de respuestas
instantaneas, ofreciendo asi un marco plural para el propio proceso
politico. La gobermedia no solo expresara una dimension persona-
lizada e instantanea, sino al mismo tiempo, plural; o sea, el circuito
medidtico va asumiendo unas proyecciones similares a las que asumia
con anterioridad el propio parlamento.

En este contexto plural y visualizado la originaria dimension
unitaria y congruente de la agenda del Estado comenzara a diluir-
se, para configurarse mas bien como el resultado plural de todo un
complejo entramado interactivo. Y por supuesto, una transformacion
esencial serd la que afecta no ya a la forma de configurar la propia
agenda sino también a la naturaleza misma de la accion publica que
trata de ponerse en marcha. Porque la dimension intervencionista de la
accion publica, que se habria desenvuelto con razonable éxito durante
todo un ciclo historico de mas de medio siglo, se vera enfrentada ahora
a una mutacion decisiva. Desde el momento en que las respuestas
se van a expresar en meros posicionamientos, ello significa que la
accion puede convertirse en pura accion virtual, proyectada de forma
inmediata hacia el circuito mediatico y generando sus efectos de
forma instantanea. La intrinseca naturaleza intervencionista propia
del Estado social estaria en plena mutacion ante nuestros 0jos.

Teoricamente el fendmeno del intervencionismo se estaria
transformando entonces en una mera presencia virtual, que —por
supuesto— debe generar sus resultados positivos suscitando confianza
y seguridad entre la ciudadania. Aunque tales repuestas virtuales
deberian percibirse en su configuracion originaria como auténticas
«promesasy» de accion futura: nuevamente la construccion del futuro
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como un elemento generador de seguridad'?. El problema sera que
la propia incertidumbre del ambiente y la complejidad del entorno
determinan ahora que con frecuencia tales proyectos de accion futura
acaben mutandose en simples pretensiones virtuales, que al final
nunca llegan a realizarse. Y en consecuencia, la accion virtual acabaria
convertida en una auténtica no-accion.

El cambio de escenario resulta pues trascendental. La agenda
final del Estado sera el resultado de todo un proceso plural de posi-
cionamientos operando en claves de accion y/o de no-accion, que
acabardn marcando una corriente dominante, aunque acaso en un
entorno incierto o de relativa confusion. El dedo firme y rotundo de
Moisés sefialando las aguas sera sustituido por los dedos difusos y
temblorosos de los distintos miembros de su tribu.

En la evolucion historica del Estado social, esta dindmica
transformadora implica pues un nuevo escenario: el paso de la pro-
puesta programatica al posicionamiento, entendido como respuesta
virtual a posteriori, suscitard una cierta pérdida de la capacidad trans-
formadora implicita en el modelo originario. Pero también supondra
simultdneamente dar por superadas algunas de las dificultades que
traia consigo el intervencionismo para pasar a operar en un entorno
mas «facil» y maleable, donde los simples posicionamientos pueden
parecer politicamente suficientes si son considerados como bastantes
por la ciudadania. Las respuestas instantaneas y personalizadas pare-
cen destinadas a animar el circuito mediatico y, por lo tanto, acabaran
suscitando la atraccion de los ciudadanos.

VI. EL NUEvVO REEQUILIBRIO ENTRE PODERES

Haciendo pues un balance en términos historicos, parece que la
inercia de la agenda gubernamental ha condicionado la evolucion de la
forma de gobierno desde la segunda mitad del siglo xx, intensificando
la centralidad del ejecutivo a partir de la doble serie de coordenadas
que conforman al Estado social y el Estado de partidos. Ahora bien,

12 Su mas conocida formulacién contemporanea seria el célebre “and believe me, it
will be enough” de Mario Draghi en julio de 2012 que provoco un efecto inmediato en las
bolsas internacionales, a pesar de que la actuacion del Banco Central Europeo tard6 casi
medio afio en ponerse en marcha con posterioridad. Cfr. Porras Nadales (2015).
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la relativa decadencia de la centralidad intervencionista (o mas bien
la mutacion de la misma) que se detecta con el cambio al nuevo siglo
xx1 estaria impulsando toda una confusa serie de transformaciones
que acaso aun no tenemos suficientemente ordenadas o asimiladas.

1. Ladinamica gubernamental

Seguramente los nuevos vientos de cambio son mas percepti-
bles en el 6rgano gubernamental, que mantiene su inercia de centra-
lidad institucional conquistada histéricamente a lo largo del siglo xx.
De entrada, ha sido en la esfera del Ejecutivo donde ha golpeado con
mayor intensidad la oleada de casos de corrupcion que han asolado a
las democracias occidentales durante el tltimo medio siglo, generan-
do una inevitable curva de deslegitimacion. Pero al mismo tiempo ha
sido también en la esfera del Ejecutivo donde se ha repercutido con
mayor intensidad el impacto transformador del circuito mediatico,
estimulando los impulsos competitivos que deciden el ganador en las
elecciones y aseguran su permanencia en el poder mediante el uso y
abuso de la retdrica del discurso y las estrategias de imagen.

El fendmeno general de sobrecarga que rodea desde hace
tiempo la evolucion del Estado social se focaliza pues con especial
intensidad en la esfera gubernamental, determinando por una parte un
exceso de expectativas ciudadanas depositadas en la futura actuacion
gubernamental y, por otra, una sobreactuacion del ejecutivo (o de su
presidente) que acaba derivando a veces en actitudes mesidnicas: los
gobernantes tendran una tendencia a terminar convertidos en autén-
ticos aprendices de Icaro, emprendiendo un vuelo hacia el sol. Los
aires del nuevo populismo del siglo xx1 se alimentan de algunos de
estos factores, apuntando a la esfera gubernamental como el principal
factor de riesgo en la degradacion de las democracias (Levinsky y
Ziblatt, 2018).

Por lo que respecta al &mbito estrictamente normativo, donde
se ubica el Ejecutivo como auténtico «motor» del Parlamento, alimen-
tando al actividad legislativa mediante la presentacion de proyectos de
ley, la deriva ante la sobrecarga y la exigencia de respuestas urgentes
ha tenido una via de canalizacion ordinaria a través de la explosion de
los decretos-leyes, que se acaban convirtiendo no ya en instrumentos
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de respuesta urgente sino también en mecanismos de autocorreccion
del ordenamiento a través de normas 6mnibus (Carmona, 2013, 2023).
Sin embargo, en su proyeccion medidtica, la tradicional acti-
vidad programatica del Ejecutivo encargada de determinar los fines
u objetivos del Estado acaba derivando en una pura dindmica de
dimension publicitaria, alimentada por la cohorte de periodistas de
nuevo cufio que asesoran el ejecutivo y sus soportes mediaticos. Un
entorno donde el liderazgo del presidente, en permanente contacto
con la ciudadania, se transforma finalmente en una pretension de
respuesta instantdnea y de proyeccion heroico-mesidnica. Algo que
al cabo puede acabar generando efectos negativos debido a la propia
sobreexposicion mediatica, haciendo derivar el discurso presidencial
hacia una sucesion acelerada de mensajes o de propuestas carentes
de toda pretension de permanencia en el tiempo y, por lo tanto, lejos
de toda ambicion de generar seguridad a medio plazo. La serena
estabilidad que tedricamente desprendian los Gobiernos de mediados
del siglo xx ha sido sustituida por una aceleracion histérica donde el
gobernante parece estar siempre a punto de llegar con retraso.

2. La dinamica parlamentaria

Frente a la inercial centralidad gubernamental y su acelera-
da adecuacién a las innovaciones tecnologicas y a la 16gica de la
instantaneidad propia del circuito mediatico, en cambio, el 6rgano
parlamentario habria quedado en apariencia relativamente desplazado
en un rol mas o menos secundario, ajustandose a las rutinas seculares
propias de la practica parlamentaria que apenas habrian incorporado
innovaciones sustanciales en las décadas finales del siglo pasado.

Aunque también es posible que algunas modificaciones sus-
citadas en la dinamica parlamentaria no hayan sido suficientemente
detectadas o focalizadas'®. Y a este respecto acaso no habria que
insistir tanto en las innovaciones aparentemente mas «vistosas» de
la vida parlamentaria, como serian la puesta en marcha de mecanis-
mos de participacion ciudadana, o la disponibilidad de conocimiento

13 Porras Nadales (2002).
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mediante instrumentos de consulta a expertos'4, sino en otras acaso
mas sordas e imperceptibles.

En términos cuantitativos el instrumento que viene experi-
mentando una mayor dindmica expansiva en la practica parlamen-
taria son las PNL, cuyo perfil sigue caracterizdndose por su relativa
ambigiiedad: categoria heterogénea, a modo de ancestral cajon de
sastre, que abarca en sus contenidos desde la mas minima dinémi-
ca microdemocratica hasta auténticas expresiones globalizadoras,
sin alcanzar nunca su aparente pretension de ser un instrumento de
«impulso» gubernamental’’>. Hemos defendido que en la practica la
auténtica funcion de las PNL seria la de expresar un posicionamiento
de la Camara sobre la més variada serie de asuntos. Nuevamente pues,
el hallazgo de los «posicionamientosy, justo la categoria que marcaba,
desde la perspectiva del Gobierno, el paso del intervencionismo estatal
en el modelo de la gobernanza hacia la pura expresividad cromatica
de la accion virtual en la gobermedia. No seria pues del todo cierto
el aparente «retraso» del Parlamento a la hora de incorporarse a las
innovaciones que el universo mediatico esta aportando a la dindmica
institucional de las democracias del siglo xx1, visto el apogeo de los
posicionamientos como auténtica manifestacion del acto politico.

Estariamos pues ante manifestaciones paralelas de una nueva
forma de abordar la configuracion de la agenda tanto desde el legis-
lativo como del ejecutivo, donde la l6gica originaria de la programa-
cion se sustituye por la del posicionamiento. Tedricamente seria la
coincidencia de posicionamientos plurales a lo largo del tiempo el
fendmeno que iria marcando o impulsando la tendencia u orientacion
dominante de la agenda en el medio o largo plazo. Asi pues, el apogeo
cuantitativo de la figura de las PNL en los diferentes Parlamentos
(centrales y autondmicos) demostraria que el Parlamento no ha queda-
do «rezagado» en la carrera de la adecuacion a las exigencias propias
de la gobermedia.

Aunque la diferencia en el modo de concrecion de la agenda
entre ejecutivo y legislativo si que marcaria ahora algunas pautas
originales. Porque mientras el posicionamiento que procede del Eje-
cutivo tiene un caracter personalizado e inmediato, en cambio, los

4" Al respecto, Santamaria Pastor (2025), pp. 53 y ss.
15 Porras Nadales (2003), pp. 26-53 y Porras Nadales, cit.
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posicionamientos de la Cdmara se conforman siguiendo una pauta
plural y deliberativa. El mayor grado de interaccién comunicativa,
siguiendo los planteamientos de Habermas, marcaria pues una evi-
dente ventaja a favor de la Camara.

Sin embargo, los cambios no afectan solo a la figura de las
PNL que conforman un nuevo modo de articulacion de la agenda
estatal, sino que igualmente estdn presentes en la propia actividad
legislativa, la mas clasica de las competencias parlamentarias. Si
durante la fase expansiva del Estado social predominé un tipo de
legislacion programatico-intervencionista que a veces paradojica-
mente situaba su eje de discursivo de inflexion en los preambulos
de las leyes, el advenimiento del nuevo contexto mediatico estaria
afectando a la actividad normativa del Parlamento con la aparicion
de un cierto tipo de leyes virtuales, que tratan de dibujar un escenario
normativo con independencia del modo como tal escenario podra
hacerse presente en la realidad. Son las que podemos denominar
como leyes «proclamaticas»'®, cuya dimension intervencionista se ha
mutado radicalmente para convertirse en una pura plasmacion virtual
de un escenario futuro; la manifestacion mas evidente de una nueva
filosofia postintervencionista que tiene otras de sus mas singulares
manifestaciones en las leyes de tipo «memorial» o de proyeccion
historica, tan gratas a la tradicion juridica francesa.

Los cambios en el ambito normativo estan pues produciendo
efectos que comienzan a hacerse perceptibles en el medio plazo.
Por una parte, el habitual eje de tension entre ejecutivo y legisla-
tivo se estaria atenuando desde el momento en que el Ejecutivo ha
ensanchado su recorrido normativo de forma plenamente autdbnoma
por la via de los decretos-leyes; lo que significa que sus espacios de
tension con la Camara se estaria atenuando. Por otra, la actividad
puramente legislativa del Parlamento parece alejarse de la univoca
pretension intervencionista e instrumental que se deducia del tipo de
leyes intervencionistas o leggi-provvedimento propias del periodo

' https://www.diariodecadiz.es/opinion/articulos/leyes-proclamati-
cas_0 423858044.html, por su parte, Eloy Garcia prefiere hablar en casos similares, de
leyes «volitivas»:

https://blogs.elconfidencial.com/espana/tribuna/2023-04020/leyees-volitivas-vivien-
da 3614136/
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expansivo del Estado social, para entrar en el universo mediatico a
través de su dimension proclamatica.

VII. LA AGENDA DEL ESTADO MAS ALLA DEL ESTADO

Pero la serie de mutaciones historicas no se limita al estricto
entorno institucional que configura la forma de gobierno, o sea, al eje
Parlamento-Gobierno, sino que se proyecta con especial intensidad en
un nuevo dinamismo territorial que tiende a desbordar las fronteras
estatales en el contexto de la globalizacion. Un fendémeno que se
desencadena con especial intensidad en la Unioén Europea!”.

La fragmentacion territorial europea, integrando un triple nivel
de esferas institucionales autonomas (la local-regional, la estatal y
la europea), implica en efecto una multiplicacion de las instancias
publicas comprometidas en la tarea de responder a las demandas ciu-
dadanas, generando una dinamica nueva y una mayor complejidad en
términos histdricos a la hora de configurar la agenda. Se trata de una
secuencia que ya no puede ajustarse a la tradicion de la topica doctrina
federalista en la medida que no opera sobre el habitual componente
binario donde se simplificaba la dualidad centro/periferias, sino en
una escala ternaria que desborda las coordenadas de las experiencias
historicas previas.

Estariamos pues ante una pluralidad de agendas superpuestas
en una triple escala socioinstitucional, donde la dinamica propia del
Estado social estaria mutdndose de un modo sustancial: (a) por una
parte, se nos aparece una esfera de dimension global, expresada en
el derecho regulativo europeo, que se construye fundamentalmente
mediante una normacion a través de estandares y parece avanzar en
clave de mundializacion hasta convertirse en un prestigioso foco
regulativo que a veces se proyecta incluso fuera del propio territorio
europeo; lo que reviste una significacion especial en ambitos como el
medioambiental o el tecnologico-digital; (b) por otra, unas esferas de
dimension local-regional que operan como instancias defensoras del
welfare state frente a las «agresiones» del mercado (Scharpf, 1996),
donde se repercuten de forma inmediata las demandas de la sociedad.

17 Porras Nadales (2001).
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Tal dualidad funcional opera en la practica siguiendo una
dindmica concurrente e interactiva, en un flujo constante de copia
y emulacion entre casos, modelos, innovaciones y experiencias. La
Europa de las regiones constituye en efecto un ejemplo paradig-
matico de ese dinamismo pluralista, operando mediante pautas de
emulacion y copia de experiencias y de mejores practicas, lo que
acaba produciendo al cabo del tiempo una suave tendencia hacia la
homogeneizacion de modelos (Porras Nadales, 2024).

Al mismo tiempo, la dimension supraestatal europea genera
un tipo de proceso configurador de la agenda que tiene un caracter
propio y diferente; o al menos perfectamente diferenciado de la
tradicion estatalista previa. Se trata de un nuevo entorno institucional
presidido por el principio de subsidiariedad donde puede resultar
operativo el desplazamiento de los asuntos no resueltos desde la
periferia local-regional hacia un centro-Bruselas que se aparece como
una esfera relativamente despolitizada (en el sentido de que no se
mueve de forma inmediata siguiendo pulsiones partitocraticas). La
propia logica de la normacién mediante estandares que caracteriza
a la regulacion europea implica una nivelacion sobre pautas medias
que tiende pues a eludir el conflicto politico directo entendido como
enfrentamiento entre modelos alternativos. De este modo la configu-
racion de la agenda propia de la Unidn Europea a través del Consejo
se convierte en un asunto escasamente conflictivo, condicionado en
la practica por la dindmica de la globalizacion.

El proceso sugiere pues un entorno especialmente adecuado
para la innovacion desde la esfera periférica, implicando una inver-
sion de la vieja teoria hamiltoniana de los poderes implicitos, que
ahora estarian operando a favor de la periferia, donde se impactan
en primera instancia los problemas y demandas sociales; mientras
que el centro-Bruselas procesaria a posteriori tales innovaciones, o
en su caso se limitard a intervenir subsidiariamente ante problemas
no resueltos.

Nuevamente la dindmica plural de la configuracion de la agen-
da, tan caracteristica de las Camaras parlamentarias, se reproduce
ahora en una escala territorial ampliada, contando con un ensamblaje
relativamente flexible que suele apoyarse en circuitos de articulacion
juridica de caracter mas o menos «débil»; es decir, en los instrumentos
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del llamado soft law que constituyen el modo de ensamblaje mas
caracteristico del modelo europeo, progresivamente diferenciado de
la tradicion estatalista del siglo xx europeo.

VIII. CONSIDERACIONES FINALES

La dimension profundamente gubernamental-intervencionista
que habia adquirido la proyeccion de la agenda del Estado durante el
siglo xx seguramente ha acabado por generar una dindmica inercial
que en parte parece ocultar la amplia serie de cambios historicos que
se han venido suscitando desde las décadas finales del siglo. Unos
cambios que nos ofrecen el balance de una doble dimension, hasta
cierto punto antagonica. (a) Por una parte, un intento de reforzamiento
de la propia logica intervencionista a través de las politicas publicas y
la dindmica de la gobernanza, siguiendo una secuencia historica que,
al final, viene a desplazar la propia centralidad gubernamental frente
al apogeo de los circuitos relativamente auténomos de la gestion
publica, dejando entonces al eje gubernamental central encargado
mas bien de tareas de mera coordinacion. (b) Por otra, la alternativa
de reforzamiento de la dimensién mediatica que, mas alla de la pro-
yeccion institucional en el eje Parlamento-Gobierno, parece afectar
mas bien a la propia naturaleza de la agenda, al sustituir las lineas
programaticas de actuacion propias del apogeo del Estado social
por meros posicionamientos mediaticos. Unos posicionamientos que
conforman auténticas respuestas virtuales, entendidas en su origen
como propuestas de actuacion futura, pero cuya efectiva dimension
futura puede acabar al final decayendo ante el apogeo de su impacto
presencial-instantaneo y su fuerte potencial legitimador.

Todos estos elementos de transformacion historica, afectando
a la propia naturaleza de la accion publica, revestirian inicialmente
una dimension institucional limitada en la medida en que, de entrada,
parecen oscilar exclusivamente alrededor del Ejecutivo, desplazando
al Parlamento hacia una posicion secundaria. Sin embargo, un ana-
lisis sereno de la evolucion general del sistema parece sugerir que
igualmente las Camaras vienen experimentando transformaciones
sustanciales que a veces tardan acaso mas tiempo en ser percibidas
adecuadamente.
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Esa amplia serie de cambios estaria reflejando seguramente
una mutacion significativa en la forma como se determina la propia
«sustancia» de la agenda, al cambiar las propuestas programaticas de
accion por simples posicionamientos; los cuales, aunque en apariencia
tengan un caracter insuficiente al dejar en suspenso la programacion
completa de la agenda, sin embargo, acaban generando en su proyec-
cion mediatica mejores o0 mayores impactos sobre la ciudadania. ;Esta
produciéndose pues un cambio sustancial en el modo como se articula
la accion publica en el mundo contemporaneo, sustituyéndose la pura
accion intervencionista por la dindmica mediatica del posicionamien-
to? ;O sucede mas bien que la accion intervencionista canalizada a
través de las diversas politicas publicas se ha acabado estabilizando
histéricamente, para «internalizarse» como un elemento inherente a
la dindmica histérica del Estado social de principios del siglo xxi1?

En principio, y desde una perspectiva sustancial, se supone
que s6lo cabria negar rotundamente este tipo de hipotesis: la accion
y es accion y el posicionamiento es posicionamiento; no deben caber
esferas intermedias. Y sin embargo, si formulamos la pregunta en
clave de proyeccion ciudadana, es posible que acabemos detectando
todo un cambio decisivo. En particular si recordamos la serie de trans-
formaciones historicas que se estan produciendo de un modo paralelo:
siendo acaso la mas significativa el fendmeno de rigidificacion del
modelo de Estado social tras 1a primera gran crisis financiera del siglo
xx1, de 2008 a 2012. En efecto, si la dindmica predominante al analizar
la realidad en cambio propia del Estado social del siglo xx suele ser
precisamente la aceleracion y rapidez de los propios cambios, habria
ahora un fendmeno contrario de cristalizacion normativa de ciertas
categorias que tienden a sacralizarse como elementos permanentes
del orden politico. Tradicionalmente habia sido la categoria Estado
de Derecho el elemento estable destinado a mantenerse a lo largo del
tiempo, operando como un mecanismo de garantia en la evolucion
general del Estado desde sus mismos origenes en el articulo 16 de
la Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789.
(Puede afirmarse que se ha producido algo parecido en la categoria
Estado social?

Si durante el siglo xx el Estado intervencionista o welfare
state fue por definicion una instancia en eterno proceso de cambio y
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de innovacion histérica, siguiendo una interminable dinamica expan-
siva enfrentada a la estabilidad de la categoria Estado de Derecho,
puede aceptarse que tras la primera gran crisis financiera del siglo
xx1 se ha producido definitivamente una alteracion en estas pautas,
con una original estabilizacion del modelo: es decir, el paso de un
Estado social cambiante y expansivo propio del siglo xx a un Estado
social sostenible del siglo xx1, que ahora se habria generalizado y
estabilizado.

Se trata de un evidente hito histérico donde acaso la principal
aportacion ha sido la estrategia de la Union Europea en la superacion
de la crisis financiera 2008-2012: desde el Mecanismo Europeo de
Estabilidad (MEDE), hasta el propio Pacto Fiscal Europeo, o las
reformas constitucionales de disciplina parlamentaria del articulo 135
en Espafia, o del articulo 81 en Italia'®. O sea, una reconfiguracion del
Estado social dentro de los margenes de la gobernanza fiscal supra-
nacional donde opera una cierta dimension tecnocratica, generando
una estabilidad mas alla de las fronteras nacionales. Todo ello como
resultado también de la propia experiencia endégena de lucha por
la supervivencia del Estado de bienestar a comienzos del siglo xxi
(Porras Nadales, 2014).

Puede hablarse entonces de un nuevo tipo de consenso postcri-
sis, con la emergencia de un Estado social estabilizado y disciplinado,
que ahora estaria legitimado no tanto por su capacidad expansiva
sino por su adaptacion a una logica de eficiencia, resiliencia y sos-
tenibilidad, orientada a mantenerse establemente en el tiempo. El
Estado social abandona asi su componente rompedor y coyuntural, en
clave ilimitadamente expansiva, para configurarse como un modelo
estructural, protegido y funcionalmente contenido; es decir, como un
elemento estabilizador en el marco de la gobernanza transnacional.

Esta consolidacion historica del Estado social, en un modo
paralelo al experimentado mucho antes en la categoria Estado de
Derecho, tiene un impacto directo sobre el proceso de configuracion
de la agenda del Estado, contribuyendo a hacer ahora de las prin-
cipales politicas publicas una instancia estable y constante. Como
minimo, tras el impacto de la crisis los ntcleos fundamentales de

18 Masala (2016).
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politicas educativas, sanitarias y asistenciales se habrian consolidado.
Y en todo caso, quedarian abiertos espacios relativos a politicas de
urbanismo/vivienda, medio ambiente, ocio/cultura u otros servicios de
proximidad, asi como el desafio digital; &mbitos donde la creatividad
de la agenda permite seguramente unos horizontes que ya no se
identifican con la tradicional impronta intervencionista propia del
Estado social en su fase expansiva.

En este contexto transformado cabe plantear ahora si el com-
plejo proceso creativo de «agenda setting» propio del siglo xx no
estaria experimentando una modificacion en sus pautas habituales
de accion', que acaso ahora serian parcialmente prescindibles en la
medida en que afectan ya a politicas mas o menos estabilizadas en
el tiempo. Y en consecuencia se suscita la duda de si el proceso de
conformacion de la agenda se estaria desplazando hacia el ambito mas
sutil y oscilante de la gobermedia y de los puros posicionamientos. Es-
tabilizada la instancia Estado social y sus politicas intervencionistas,
los gobernantes tendrian el campo abierto a la innovacion mediatica
de los relatos y posicionamientos como forma de ir conformando la
nueva agenda.

En este contexto es logico pensar que las relaciones entre
ejecutivo y legislativo tenderian a alejarse de su primitiva vision
mecanicista-instrumentalista, propia en general la teoria del estado
del siglo xx, para ajustarse al nuevo predominio de concepciones
inspiradas en la respuesta instantanea y el posicionamiento mediatico.
Una mutacion que seguramente explica el recurrente prestigio del
sistema semipresidencial, donde se dividen institucionalmente las
tareas de gobernanza interior frente a las expresiones medidticas de
proyeccion hacia la opinion publica. Pero al mismo tiempo, se trata
de un terreno pantanoso donde se suscitan las preocupantes alarmas
que conducen a través de la via del populismo hacia la degradacion
de la democracia.

Si hasta ahora tales riesgos de degradacion se han repercu-
tido sobre la esfera del Ejecutivo teniendo en consideracion el rol
relativamente secundario que asumian las Camaras, en cambio la
incorporaciéon de la instancia deliberativa parlamentaria al proceso

19 O al menos, las pautas propias del periodo historico mas expansivo y consistente en
la evolucion del Estado social. Majone (1990).
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global de configuracion de la agenda —mediante los posicionamientos
que surgen de las PNL o figuras similares— dibujaria un nuevo esce-
nario de percepcion algo mas difusa pero, al mismo tiempo, dotado
seguramente de una proyeccion mas congruente. La ldgica discursi-
vo-deliberativa del Parlamento mejoraria la precipitada inmediatez y
personalizacion en que se mueven los miembros del Ejecutivo ante el
circuito mediatico, augurando acaso una evolucion mas consistente y
equilibrada de la democracia contemporanea.
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