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			ESTUDIO PRELIMINAR

			I. DEMOCRATIZACIÓN Y PARLAMENTARIZACIÓN: DOS PROCESOS DISOCIADOS EN LA ALEMANIA DE 1871-1918

			Durante los últimos años de la Primera Guerra Mundial, Max Weber publicó varios escritos sobre la situación presente y futura de Alemania, de carácter divulgativo y sin ninguna pretensión «científica», en los que recogió sus reflexiones sobre lo que podía o debía ser adecuado para la reorganización de Alemania tras la guerra.

			Uno de esos escritos fue Parlamento y Gobierno en la reorganización de Alemania, publicado en 1918, que recogía una serie de artículos publicados por Weber en el periódico Frankfurter Zeitung, en 1917. En Parlamento y Gobierno analizaba críticamente algunos aspectos fundamentales de la Constitución de 1871, así como el comportamiento de los gobernantes alemanes durante la guerra mundial. Su expresa crítica a la monarquía autoritaria se plasmó en varias propuestas de reforma tendentes al establecimiento de una monarquía parlamentaria, en la que el parlamento y los partidos políticos presentes en él tuvieran un papel activo en la formación del gobierno, tomando a Gran Bretaña como modelo1. Después del final de la guerra mundial, sin embargo, las reflexiones de Max Weber sobre la nueva situación político-constitucional de Alemania desembocaron en la propuesta de una República presidencialista, federal y democrática.

			La constitución alemana de 1871 había construido un Estado federal con algunos elementos de carácter confederal y había establecido el sufragio universal (masculino) para las elecciones al Parlamento federal (Reichstag). La democratización del sufragio, no obstante, no iba acompañada del establecimiento de un sistema de gobierno parlamentario. Y era precisamente en la posición que ocupaba el Bundesrat (Consejo Federal) en la estructura constitucional donde radicaba el principal impedimento para que se pudiera desarrollar en el Deutsches Reich un sistema de gobierno parlamentario.

			El Bundesrat era un órgano del Estado integrado por los delegados enviados por los gobiernos de sus 25 Estados miembros. No era una primera cámara legislativa ni tampoco un Senado, pero tenía funciones legislativas, a las que se sumaban funciones ejecutivas. Algunas de estas funciones ejecutivas eran compartidas con el Emperador, como la declaración de guerra o la disolución del parlamento (Reichstag). Otras funciones de carácter ejecutivo eran su intervención en caso de una ejecución defectuosa de las leyes estatales por los Länder (art. 7 de la Constitución) o en contra de un Land que no cumpliera sus obligaciones federales (art. 19). En la doctrina de la época se solía decir que el Bundesrat era el «Souverän» del Estado. El Bundesrat era, en realidad, el gobierno del Reich. En él desembocaban las dos líneas del poder ejecutivo del Reich, al ser un órgano integrado por los delegados de los Estados miembros que estaba, a su vez, presidido por el Canciller del Reich, el cual era nombrado y cesado por el Emperador.

			El Canciller y los Secretarios de Estado dependientes del Canciller sólo podían comparecer ante el Reichstag como miembros del Bundesrat, no como miembros de un «gobierno» del Reich —denominación, dicho sea de paso, que se evitaba oficialmente— con lo que se resaltaba el carácter de poder ejecutivo que tenía el Bundesrat2. La Constitución contenía, además, un precepto en su artículo 9 que establecía la incompatibilidad entre el cargo de delegado de un Estado miembro en el Bundesrat y de diputado del Reichstag: «Todo miembro del Bundesrat tiene derecho a comparecer ante el Reichstag y debe ser oído siempre que se lo soliciten para expresar las opiniones de su gobierno, aun cuando éstas no hubieran sido adoptadas por la mayoría del Bundesrat. Nadie puede al ser mismo tiempo miembro del Bundesrat y del Reichstag»3. Por ello un diputado del Reichstag tenía que dejar su escaño para poder aceptar un cargo en la Administración del Estado (art. 21.2). Estos dos preceptos de incompatibilidad impedían que el sistema político alemán pudiera funcionar como un sistema de gobierno parlamentario. La relación entre parlamento y gobierno que establecía la Constitución de 1871 no dejaba de ser en último término muy similar a la del viejo Konstitutionalismus alemán del siglo XIX, en el que la separación de poderes reducía al parlamento a un foro de discusión sin que los miembros del poder ejecutivo pudieran proceder de los diputados parlamentarios, si éstos no dejaban su escaño.

			Max Weber se refirió expresamente a este hecho en el mencionado escrito de 1917/1918, Parlamento y Gobierno, con las siguientes palabras: «La parlamentarización y la democratización no están necesariamente interrelacionadas, sino que a menudo se oponen entre sí»4. La disociación de ambos procesos fue un hecho en Alemania, a diferencia de Gran Bretaña y de Francia, pero especialmente curioso es que la pronta democratización del sufragio a nivel federal en Alemania actuó como freno a la introducción de un sistema de gobierno parlamentario en la monarquía alemana5. En Gran Bretaña la transición hacia un sistema de gobierno parlamentario se había realizado a lo largo del siglo XIX, antes incluso de contar con el sufragio universal. En Francia, aunque la transición al sistema de gobierno parlamentario coincidió con el establecimiento de la Tercera República en 1871, ya con anterioridad se habían visto tendencias hacia el gobierno parlamentario durante la Restauración y la Monarquía de Julio en las primeras décadas del siglo XIX tras la derrota de Napoleón. En ambos casos se puede decir que se había practicado un sistema de gobierno parlamentario antes de la introducción del sufragio universal, aunque había sido en un contexto aristocrático, en el caso inglés, o un contexto burgués, en el caso de Francia. A diferencia de Gran Bretaña y de Francia, los parlamentarios alemanes del Reichstag se encontraban frente a un gobierno monárquico con una burocracia especializada y competente, para la que «gobernar» era una forma de «administrar» al máximo nivel, por lo que respectaba a las materias a «administrar» y a la especialización de los gobernantes. Esto significaba que los partidos políticos del Reichstag no tenían capacidad para controlar a la burocracia gobernante, que no se alcanzaban alianzas entre partidos parlamentarios minoritarios y que, en cualquier caso, no llegaban a gobernar, con lo que las personalidades con talento político encontraban poco atractivo en ser diputados en el Reichstag6. La existencia en el Parlamento de varios partidos, minoritarios —que expresaban la fragmentación de la sociedad alemana, y especialmente la división confesional— no facilitaba alianzas electorales por la imposibilidad de llegar al gobierno, desarrollándose más bien una auténtica aversión a resolver los conflictos políticos mediante acuerdos mayoritarios. La falta de colaboración entre gobierno y parlamento se vio sustituida por otros mecanismos de cooperación y coordinación entre los Estados federados, cuya expresión constitucional era el Bundesrat, el órgano central del Estado en la construcción constitucional de Bismarck. Y, aunque antes de la guerra mundial se formaron ocasionalmente bloques programáticos entre los partidos del Reichstag, éstos se mantuvieron dentro del espíritu del dualismo constitucional —gobierno y parlamento—, es decir, sin que los partidos políticos aspiraran con ello a participar en el gobierno7.

			La relación entre la idea de democracia y la de gobierno parlamentario, entre democracia y parlamentarismo, fue abordada también por Max Weber en 1917 en su artículo Sufragio y democracia8, que se publica en el presente volumen. Weber afirma en el escrito que un buen número de sinceros defensores de la «democracia» consideraban la parlamentarización del gobierno como una perversión de la democracia, al establecer un gobierno de camarillas parlamentarias, algo que las amplias masas de la nación no querían, pues para ellas lo único importante era contar con una buena Administración. En contra de esa opinión, Max Weber defendía la necesidad de un parlamento fuerte que pudiera controlar al gobierno y que pudiera intervenir en la composición del gobierno. Por ello consideraba que una idea de la democracia que no contara con un parlamento fuerte no tendría ningún órgano para controlar al gobierno burocrático existente ni tampoco tendría capacidad para eliminar esas camarillas, y terminaría sustituyéndolas por otras camarillas más escondidas y menos transparentes9. Weber constata que, durante la guerra, se ha establecido en varios países una «democracia sin parlamentarismo», estableciendo de hecho una dictadura militar de carácter excepcional, pero él considera que esa solución de emergencia no servirá para el tiempo de paz10. Para él, en un Estado de masas, la democracia sin una parlamentarización del sistema de gobierno, conduce a un gobierno de funcionarios. En una república presidencialista, como Estados Unidos, sí cabe una democracia sin un gobierno parlamentario, pero no sin un poder parlamentario. Pero en una monarquía como la alemana hace falta un parlamento con plenos poderes y los ataques al parlamentarismo significaban favorecer que un gobierno burocrático no estuviera sometido a ningún control parlamentario11.

			En 1920 constataba igualmente el jurista Hans Kelsen que, durante los últimos años anteriores a la guerra, había existido una profunda conexión entre la defensa de la democracia y la crítica al parlamentarismo12. Esta visión de la realidad del dualismo constitucional gobierno-parlamento la describía, en 1923, con acierto, un diputado del parlamento de Württemberg con las siguientes palabras: «Antes de la guerra y durante los primeros años de la misma, no había entusiasmo en ninguna parte por esta ampliación de los derechos parlamentarios, ni entre el pueblo ni en el propio parlamento, si se prescinde de algunos teóricos. El pueblo y el parlamento hasta la extrema izquierda se habrían llevado bien con los gobiernos de funcionarios, si la ley electoral hubiera sido buena, y no habrían hecho ningún esfuerzo concreto para desarrollarse más rápidamente; de hecho, la mayor parte de los representantes del pueblo, así como los partidos que los respaldaban, no simpatizaban con la idea de tener que asumir ellos la responsabilidad para sí mismos y para el partido entrando personalmente en el gobierno o con amigos del partido, y de tener que gobernar de vez en cuando en contra de su propio programa o en contra de la opinión pública. Era mucho más bonito así, mucho más fácil, y al final uno también llegaba a la meta»13.

			Un claro indicio de esta separación entre democratización y parlamentarización es también la fuerte fijación de la discusión constitucional de finales del Deutsches Reich bismarckiano en la reforma de la ley electoral prusiana de tres clases de electores. Esta reforma no se entendía principalmente como un paso intermedio necesario hacia la parlamentarización de Prusia y del Reich, sino simplemente como una necesidad democrática desvinculada de toda cuestión institucional. Esto no puede explicarse únicamente por el hecho de que la evidente desigualdad de trato de los votantes, sobre todo si se compara con la ya existente ley electoral del Reichstag, despertara emociones más fuertes que el problema de la parlamentarización, que se percibía como algo técnico. Los socialistas, por ejemplo, estaban más preocupados por lograr tener una representación parlamentaria proporcional al conjunto de la población. El parlamentarismo era para ellos un medio más para que se expresara la opinión pública de las masas ante el emperador y el gobierno burocrático. La parlamentarización era algo compartido por unos pocos.

			Pero es cierto también que, antes de la Primera Guerra Mundial, se dieron algunos pasos en la dirección de que una mayoría del Reichstag pudiera destituir al gobierno. En 1912, la reforma del reglamento del Reichstag incluyó en su articulado disposiciones que lo capacitaban para interpelar directamente al Canciller del Reich y presentar mociones que exigían una declaración por parte del Canciller14. No se trataba ciertamente de un voto formal de censura, pues la votación se limitaba a la gestión del Canciller en un asunto concreto15. En este sentido seguía estando vigente un «parlamentarismo negativo», es decir, la posibilidad de que el parlamento reprobara o rechazara al Canciller, pero sin poder instalar a un miembro del partido16.

			II. LA PROPUESTA CONSTITUCIONAL DE MAX WEBER PARA ALEMANIA (1918-1919): REPÚBLICA PRESIDENCIALISTA, FEDERAL (CON INCLUSIÓN DE AUSTRIA), DEMOCRÁTICA, Y SIN HEGEMONÍA PRUSIANA

			Tres de los escritos de Max Weber que se editan en el presente volumen contienen sus reflexiones sobre la necesaria reorganización constitucional de Alemania tras la guerra mundial. Los tres escritos fueron publicados entre noviembre de 1918 y febrero de 1919. El primero de los tres recoge sus intervenciones en una reunión en el Ministerio del Interior de Berlín, convocada por Hugo Preuss, entre el 9 y el 12 de diciembre de 1918, y los otros dos fueron publicados originalmente como artículos de prensa: La futura forma de Estado de Alemania en noviembre de 191817 y El Presidente del Reich en febrero de 191918. Las ideas centrales de estos escritos las presentó asimismo en conferencias y en discursos pronunciados en varias ciudades alemanas en distintas circunstancias, principalmente durante la campaña electoral del Partido Democrático Alemán (DDP), en el mes de enero de 1921, para la Asamblea Constituyente que debía elaborar la nueva constitución de Alemania19.

			Una primera observación que hay que hacer sobre la exposición de las ideas de Max Weber a este respecto se refiere a la forma en que trata la cuestión. Sus reflexiones no están situadas en las coordenadas de una discusión jurídica sobre la constitución, sino que adoptan más bien la perspectiva de un análisis general de las instituciones más adecuadas para la nueva situación política, social y económica de Alemania tras el final de la Primera Guerra Mundial. Su propuesta de un Estado republicano entronca directamente con la imposibilidad de poder contar en adelante con la monarquía como forma de Estado y con las características fundamentales que habría de tener la nueva República en relación con la reconstrucción económica tras la derrota de Alemania en la guerra.

			En diciembre de 1918 reconoce expresamente que su escrito Parlamento y Gobierno de 1917 se había quedado obsoleto, pues en el momento de escribirlo todavía tenía ante su vista la realidad de las monarquías gobernantes en Alemania y el hecho de la hegemonía de Prusia en el Deutsches Reich, y teniendo en cuenta esa realidad su propuesta de reforma de constitución del Estado alemán se había centrado en la parlamentarización del sistema de gobierno20. Pero la situación de Alemania a partir de noviembre de 1918 había cambiado radicalmente y Weber consideraba ahora inviable la monarquía como la forma del nuevo Estado. Los fallos de la monarquía son considerados por Max Weber tan graves que le resulta imposible defenderla como forma de Estado para el futuro21. Su reflexión sobre la monarquía se libera de sus propios sentimientos monárquicos para situarse en la nueva situación, en la que considera apremiante buscar una nueva forma de Estado en la que encaje el mayor número posible de alemanes, incluyendo a los alemanes austríacos, y se dote de unos órganos capaces de dirigir la inevitable reconstrucción económica y social de Alemania. Desde esta perspectiva, y aunque personalmente consideraba que la monarquía parlamentaria era la forma de Estado técnicamente más adaptable y la más fuerte22, tiene el convencimiento claro de que la nueva forma del Estado ha de ser una República y explica sus argumentos a favor de su establecimiento en distintos foros23.

			La necesidad de la reconstrucción social y económica es la otra directriz de su propuesta de finales de 1918. Es preciso destacar que toda la reflexión político-constitucional de Weber tiene siempre ante sus ojos, en un primer plano, la cuestión de la reconstrucción económica y social de Alemania después de la guerra, problema que fue conceptualizado en la época con el término de «socialización» de la economía, y que se entendía como una amplia intervención del Estado en los asuntos económicos y sociales. Con sus propias palabras: «en términos puramente factuales todo está determinado ahora por estos dos hechos: las cargas financieras inminentes y la previsible socialización. Ambos hechos están relacionados con la descarga de la culpabilidad de la guerra y con el restablecimiento de la economía, los cuales requieren ambos una amplia socialización»24.

			El uso de este concepto por Weber requiere un breve apunte explicativo para poder precisar su posición sobre el papel que le atribuye al empresariado burgués, que para él es de la máxima relevancia desde el punto de vista de la reconstrucción de Alemania. En esos meses anteriores a la aprobación de la Constitución de Weimar (agosto de 1919) no todos los partidos políticos o los intelectuales entendían lo mismo por «socialización». Dentro de los partidos socialistas había una gran división entre quienes aspiraban a «socializar» la propiedad de los medios de producción —es decir, acabar con el empresario capitalista y sustituir el «afán de lucro» como motor de la economía por el interés de la economía colectiva— y aquellos que entendían el socialismo en un sentido más amplio, es decir, que aspiraban a restringir el egoísmo individual a favor de un justo reparto de los bienes, pero sin eliminar el principio de la propiedad privada, a la que, no obstante, querían someter a una cierta regulación25.

			La posición de Max Weber sobre la «socialización» de la economía toma en cuenta, en primer lugar, que la Alemania de la posguerra iba a necesitar para su reconstrucción crédito extranjero durante años, especialmente de Estados Unidos. Y piensa que los créditos extranjeros sólo los va a poder conseguir «un gobierno y una economía de estructura burguesa», porque es la única que puede garantizar la seguridad que los países extranjeros necesitan: «la capacidad impositiva sobre el dinero tiene un interés propio que no puede ser sustituido por ningún tipo de “cálculo natural” de una sociedad socialista, por muy ingeniosamente concebido que estuviera»26. Y en esta misma línea critica otra de las tesis del «socialismo de Estado». Le parecen incomprensibles la estatalización de los bancos o la estatalización de las sociedades anónimas cuando se necesitan enormes cantidades de capital extranjero y no se puede confiscar la propiedad privada, pues de lo contrario no se puede obtener ningún crédito extranjero. La fórmula habitual en la época de «mantener la economía de guerra» como una especie de socialismo de Estado, la considera Weber una ingenuidad y señala a este respecto que pocas empresas alemanas estarían «maduras» para su estatalización (quizás solamente las compañías de seguros y las minas, pero no las manufactureras, y la expropiación de las tierras agrícolas tendría que presuponer un sector privado). Weber recuerda ahora además que la propia economía de guerra no había eliminado al empresario, sino que se había producido más bien el fenómeno contrario: la economía de guerra no sólo había abierto otras puertas a los empresarios en forma de beneficios a los proveedores, sino que realmente el «socialismo de Estado» no había podido prescindir de los empresarios, pues los logros económicos y organizativos durante la guerra habían procedido de los empresarios, no de los burócratas27. Con todo esto, Weber afirma de nuevo que le parece inevitable el mantenimiento del principio de la empresa privada. Es cierto que Weber no deja de reconocer que no le tiene ningún afecto a algunos sectores capitalistas, como la industria pesada, por su corrupta influencia política en el viejo régimen, pero considera al mismo tiempo que, desde el punto de vista económico, es un sector indispensable, especialmente en los momentos de la reconstrucción, cuando hay que reorganizar toda la economía y todas las oportunidades de crear empleo. Recuerda a este respecto que Marx tenía razón en el Manifiesto Comunista cuando subrayaba el carácter revolucionario —en el sentido económico, no político— del trabajo de los empresarios capitalistas burgueses y eso es algo que, para Weber, no puede ser sustituido por ningún sindicato ni por funcionarios del «socialismo de Estado»: hay que contar con esos empresarios en su lugar correcto, «sin dejar que se salgan de control»28.

			En la base de la posición de Weber sobre el capitalismo sigue estando patente la diferencia entre el «capitalismo de rapiña» y el «capitalismo moderno» europeo que él había elaborado en sus escritos académicos. Mientras que el capitalismo de rapiña, vinculado a la política, es tan antiguo como la historia conocida de todos los Estados militares, el capitalismo moderno tiene otra ética empresarial racional, «que por término medio está por encima de cualquier otra que se haya dado realmente en la historia»; y tiene otras bases, que no han sido precisamente «los beneficios obtenidos con el infame principio de que “no se pueden ganar millones sin que la manga se roce con el muro de la prisión”, sino el tipo de rentabilidad que se logra adoptando la máxima de que “la honestidad es la mejor política”»29. Por el otro lado, por lo que respecta a su aceptación de la intervención estatal, le parece necesaria en la política monetaria y en la política fiscal, así como en el suministro de alimentos30.

			Como se puede observar, la perspectiva desde la que aborda Weber este tema tiene un carácter más bien pragmático, pues más importante que las etiquetas de «economía colectiva», «economía libre», «estatalización» u «organización» es la cuestión de que se atienda exclusivamente a los resultados objetivos en cada sector económico, es decir, la pregunta por «cómo mejorar las oportunidades de empleo de las amplias masas de trabajadores y cómo aumentar la cobertura de las necesidades de toda la población»31.

			1. UNA REPÚBLICA FEDERAL

			Su primera reflexión básica a favor del establecimiento de una forma de Estado republicana es que, con ella, la nación alemana iba a poder realizar de una manera más apropiada su reconstrucción después de la guerra. Frente al descrédito y a los fallos cometidos por la monarquía, «la República es una semilla de esperanzas que hoy no sabemos si se cumplirán todas. No debe seguir siendo lo que parece ser para muchos hoy en día (una especie de narcótico para superar la terrible presión del colapso), pues de lo contrario, todo terminará pronto. Pero como para nosotros la patria no es la tierra de los padres, sino la de los hijos, y como tenemos y debemos tener más confianza en nuestros descendientes que en la generación anterior, y como valoramos el rechazo decidido a la legitimidad dinástica como un medio para poner finalmente a la burguesía políticamente sobre sus propios pies, nos sometemos lealmente a la decisión que adopte la mayoría de una Asamblea constituyente y de un plebiscito, pero por nuestra parte nos situamos sin reservas ni ambigüedades sobre el suelo de la República»32.

			Como tareas inmediatas que la nación tendría que acometer para su reconstrucción señala Weber una clara renuncia a sus sueños imperialistas, es decir, formar una nación de todos los territorios alemanes en un Estado independiente dentro de la Sociedad de Naciones: «La democracia alemana, como cualquier otra democracia, sólo puede ser la democracia de un pueblo libre que no quiere dominar a los demás, sino que es dueño (Herr) de su propia casa como una comunidad nacional»33. La República se le presenta, así como la forma de Estado más segura para solucionar el problema de la inclusión del máximo número posible de alemanes en un Estado, refiriéndose a los alemanes austríacos34. Otras tareas urgentes eran proceder a una profunda desmilitarización y a la subordinación del poder militar al poder civil35, así como conseguir constitucionalmente que Prusia no tuviera la posición hegemónica que la constitución de 1871 le había concedido. Aunque Weber no era partidario de la división de Prusia en varios Estados, sí consideraba que el Deutsches Reich tenía que dejar de ser en realidad una Prusia agrandada para transformarse en una Alemania grande, es decir, que incluyera todos los Estados alemanes, refiriéndose concretamente a Austria.

			Ante esta alternativa, una república unitaria o una república federal, Weber cree que «la solución puramente unitaria no sería posible ahora en esta situación temporal. No es posible económicamente porque Austria tiene su propia moneda y su propio banco central, una economía financiera distinta y necesidades de política comercial. No es posible políticamente porque nunca lo tolerarían los enemigos, bajo cuya dominación extranjera estamos. Pero aparte de esto: la justificada peculiaridad no sólo de Austria, sino también de Baviera se resistiría fuertemente»36. Su propuesta de república federal, con un órgano representativo de los Estados federados (Cámara de los Estados), se acerca lo más posible a un «unitarismo» para que el Reich tenga una Administración potente en relación con los Estados federados. Una Administración estatal débil en relación con los Estados federados significa para Weber sobre todo una debilidad ante Prusia, ya que Prusia era de hecho el Estado más potente desde todo punto de vista. Y como no quiere que Prusia mantenga la hegemonía que le reconocía la anterior constitución del Deutsches Reich propone que, para que el Presidente del Reich no esté completamente impotente ante el jefe de gobierno de Prusia, pueda dictar órdenes, en el ámbito de las competencias del Reich, directamente a las autoridades prusianas y hacerlas cumplir. Se tenía que superar completamente la situación del Deutsches Reich porque, de lo contrario, sería imposible establecer una economía nacional racional e impulsar la «socialización» que se iba a requerir en los años inmediatos. La intervención del Estado en la reconstrucción económica iba a requerir una emisión continuada de decretos y órdenes que necesitaba de una Administración central potente para su ejecución37.

			2. EL PRESIDENTE DE LA REPÚBLICA

			Sobre la Presidencia de la República se pregunta Weber, en primer lugar, si debería ser unipersonal o federal. Su propuesta es la de una Presidencia de carácter unipersonal, y no un órgano federal, como en Suiza. Y sobre su sistema de elección apuesta por un Jefe del Estado manifestaciones a este respecto en la Comisión del Ministerio del Interior, convocada por Hugo Preuss entre el 9 y el 12 de diciembre de 1918, Weber mantuvo en todos sus escritos e intervenciones de la época la necesidad de que el Presidente fuera elegido directamente por los ciudadanos y no por el parlamento, como ocurría en la Francia de la III República ofreciendo para ello argumentos de distinta naturaleza38.

			a) La diferencia entre la elección plebiscitaria por los ciudadanos y la elección por el parlamento era para Weber de especial relevancia desde el punto de vista de la autoridad que él creía debía tener el Presidente. Una elección popular le daría al Presidente una legitimidad propia, una «legitimidad revolucionaria», dice, frente a los otros órganos del Reich. Weber afirmaba que un Presidente así elegido tendría esa autoridad, aunque no tuviera en sus manos muchas competencias, sino sólo las mínimas (derecho de disolución [del parlamento], o derecho de convocar un referéndum). No le arredraba que la campaña electoral para la Presidencia de una República fuera costosa y que tuviera importantes consecuencias desde el punto de vista del spoils system, es decir, desde el punto de vista del reparto de cargos, pues los funcionarios nombrados por el Presidente cesarían cuando él cesara. Pero pensaba, por otra parte, que los efectos sobre el reparto de cargos en la Administración que se producían en Estados Unidos no se darían en Alemania, pues aquí se cubrían de manera distinta a la estadounidense, lo cual no quería decir, por otro lado, que no se fuera a producir en Alemania una lucha de intereses similar a la que se daba en las campañas electorales de Estados Unidos.

			b) Weber destacaba asimismo el efecto positivo que la elección directa o plebiscitaria tendría sobre los partidos políticos. Piensa que los partidos políticos alemanes se verían obligados a tener que prepararse de una manera especial para la campaña electoral, pues, como en Alemania habría al menos cuatro grandes partidos, la lucha electoral por la presidencia de la República incidiría sobre los propios partidos políticos que presentaran candidatos a la elección, lo cual serviría de acicate para la necesaria transformación plebiscitaria de los partidos alemanes, que, como Weber había señalado con anterioridad en otros escritos, estaba mucho menos avanzada que en los partidos de Gran Bretaña o de Estados Unidos. En La política como profesión insiste Max Weber en la necesidad de que los partidos alemanes se modernizaran y superaran el viejo sistema de los «partidos de notables» tan presente todavía en Alemania, y las elecciones presidenciales proporcionarían una buena ocasión para esa transformación. La permanencia del viejo sistema de «partidos de notables» echaría a perder, según él, el futuro inmediato una democracia de progreso político y económico que él quería para Alemania, pues esa forma de organización de los partidos había ido mostrando en las elecciones que las mejores cabezas se apartaban de la política.

			Por esta razón, Weber consideraba que una elección popular del cargo más alto del Estado podía actuar como una válvula de escape39.

			c) Otro argumento empleado por Weber a favor de una elección directa del Presidente de la República era su papel para frenar las tendencias particularistas que estaban presentes en algunos territorios alemanes. El particularismo reivindicaba que la administración de los distintos Estados federados estuviese en manos a ser posible de los naturales de cada uno de los territorios. De aquí que Weber insistiera en la necesidad de un órgano que, como el Presidente de la República, representara directamente la unidad del Estado. Aun sin saber todavía en los primeros meses de 1919 si se iban a seguir desarrollándose partidos regionales, Weber pensaba que el particularismo iba a tener a la larga consecuencias para la formación de una mayoría parlamentaria en el Reichstag y en la composición del gobierno del Reich. Por eso, una elección plebiscitaria del Presidente constituía para él un dique de contención contra la proliferación de esas tendencias regionalistas, en tanto en cuanto obligaría a los partidos a organizarse y a entenderse en toda Alemania40.

			d) Weber se hace también eco de las reservas que tenían algunos contra una elección directa del Presidente por el temor a que por esta vía pudieran volver miembros de la dinastía monárquica anteriormente reinante o de otras dinastías presentes igualmente en algunos de los Estados del anterior Deutsches Reich. Pero él desechaba el peligro de ese eventual retorno porque estaba firmemente convencido de que las monarquías estaban realmente desprestigiadas. Para él, la oposición a una elección directa del Presidente sólo podría provenir principalmente de estos tres grupos de personas: a) de quienes estuvieran en contra de un poder ejecutivo fuerte en el Reich, es decir, de aquellos grupos que tenían poder en los Gobiernos de los Estados federados; b) de los grupos liberales enemigos de una fuerte «socialización», es decir, enemigos de una potente intervención del Estado en asuntos económicos y sociales, que era, sin embargo, exigida por la situación tras la guerra; y c) de políticos con escaño en los parlamentos actuales de los Estados federados especialmente —no de los políticos de los partidos como tales— por el temor a que el «reparto de cargos» a realizar por un Presidente elegido directamente por los ciudadanos repercutiera negativamente sobre su influencia política, ya que una «socialización» de la actividad económica y una mayor intervención de la Administración general del Estado mermaría inevitablemente su influencia.

			e) ¿Por qué el Presidente de la República no debería ser elegido por el parlamento, como ocurría en Francia? El principal razonamiento de Weber a este respecto tiene que ver con la debilidad del parlamento que se deriva, según él, de un sistema electoral proporcional y de la débil posición del parlamento ante un Bundesrat, como el de la constitución de 187141. La crítica al sistema proporcional por parte de Max Weber había sido constante, desde antes de la Primera Guerra Mundial, como se puede ver en su escrito Sufragio y democracia (1917), incluido en el presente volumen42; crítica que sigue manteniendo en los años 1918-1919. Según él, el sistema proporcional facilita que las listas electorales de los partidos se confeccionen atendiendo a intereses locales o de asociaciones de todo tipo afines a los partidos, por lo que escribe que «el parlamento se va a convertir así en una corporación en la que llevarán la voz cantante personas a las que no les importa nada la política nacional y que actuarán bajo el mandato “imperativo” de los intereses económicos: se va a convertir en un parlamento de mediocridades, incapaz de ser un lugar para la selección de los líderes políticos»43.

			En su razonamiento contra el sistema proporcional también tiene presentes Max Weber los efectos desfavorables de ese sistema para la inevitable «socialización» económica en Alemania, pues la ejecución de la misma iba a requerir lógicamente una mayor centralización administrativa y un liderazgo más unido.

			Y, en relación con el sistema electoral que está criticando, alude Weber al caso francés: la elección del Presidente de la República de Francia por el parlamento, y no directamente por los electores, le parece de una «impotencia miserable», una expresión del «absolutismo del parlamento».

			Además de las consecuencias negativas del sistema proporcional, y aun todavía sin conocer cómo se iba constituir la representación de los Estados federados, Weber alude a la peculiaridad del Bundesrat [Consejo Federal] alemán que hace que el Reichstag tenga, según él, una limitada significación política, cuando es un órgano netamente político. Esta situación requeriría la existencia de un órgano que, al proceder directamente de la voluntad del pueblo, sirva de contrapeso al Bundesrat. Y Weber se pregunta, además, por qué había de mantenerse la elección indirecta —a través del parlamento— para la elección del órgano más alto del Estado, cuando ya se había suprimido la elección indirecta para otros niveles. Según él, la elección indirecta en este caso del Jefe del Estado sería una burla al principio de la democracia en beneficio de las negociaciones y de los pactos que pudieran hacer a este respecto los diputados parlamentarios44.

			f) La posición de Weber respecto al Presidente del Estado se cierra con los límites que piensa para el Presidente. Weber es consciente de que un Presidente directamente elegido por los ciudadanos podría tener la propensión a extralimitarse en su poder, y por eso le señala sus límites: «que se limite el poder del Presidente elegido por el pueblo y que se vele por que no pueda intervenir en la maquinaria del Estado nada más que en conflictos irresolubles temporalmente (con un veto suspensivo y con el nombramiento de gobiernos técnicos), y por lo demás sólo mediante un referéndum45. Y en cuanto a su responsabilidad, señala «que debe ser posible una revocación del Presidente del Reich por iniciativa popular (expresada alrededor de una décima parte de los electores) y un referéndum sin indicación alguna de los motivos»46.

			3. PRESIDENCIALISMO, PARLAMENTARISMO Y DEMOCRACIA

			La elección directa del Presidente de la República por el electorado y no por el Parlamento la presenta Weber como una clara expresión de democracia: elegir directamente a los gobernantes. Dentro de las distintas ideas de democracia que se estaban formulando en Alemania en los años de la guerra y en los inmediatamente posteriores, la posición de Weber se diferencia de los enemigos del parlamento, pero también de aquellos que sólo entendían la democracia como sistema parlamentario, pues cabe también una elección directa. Contra los enemigos del parlamento, los demócratas, que no consideraban necesario el parlamento, ya se había manifestado en su escrito Parlamento y Gobierno. Y, a diferencia del papel que le había asignado al parlamento en su propuesta anterior de una monarquía parlamentaria, afirma ahora que «la democracia correctamente entendida no puede tener nada en contra de que el Presidente, como el elegido por el pueblo, pueda recurrir al pueblo […] del parlamento»47. Y en esa misma línea afirma que la elección directa del Presidente es «un bien intocable de la auténtica democracia» porque significa el sometimiento a los gobernantes elegidos y no una entrega impotente de los electores a los grupos y camarillas parlamentarias48. En su argumentación a favor de la elección directa del Presidente por los electores y no por el parlamento, Weber está tomando en consideración las características reales del parlamento alemán, elegido por sufragio proporcional, con las debilidades que él le atribuye a este sistema, y que desembocaban, junto con el hecho de que Alemania no contaba todavía con partidos «modernizados», en la debilidad del parlamento.

			Pero esta calificación de la elección directa del Presidente como un bien a conservar de la auténtica democracia no le lleva a Weber en ningún momento a negar la necesidad del parlamento, pues un sistema presidencialista no puede existir sin la existencia de un poder parlamentario. Ya en 1917 había escrito que «es cierto que en un sistema “cesarista” (en el sentido más general de la palabra) [potente], es decir, de una elección popular directa del Jefe de Estado o del de una ciudad, como en los Estados Unidos o en algunos de sus grandes municipios, puede existir democracia sin un sistema parlamentario, pero no puede existir sin un poder parlamentario (no abordaremos aquí sus ventajas y debilidades políticas y administrativas). Y es imprescindible que el parlamento tenga plenos poderes cuando los jefes (formales) de la Administración Pública sean órganos de carácter hereditario»49, como ocurría con la anterior monarquía contra la cual Weber había formulado su propuesta de una monarquía parlamentaria. Ahora, en 1919, lo que pide es que el parlamento no sea el órgano para la elección del Presidente de la República.

			Su posición sobre el parlamento en un sistema presidencialista la completa con su deseo de que el parlamento acepte libremente no elegir al Presidente de la República, aunque los parlamentarios no pierdan gustosamente este derecho a elegir al Presidente, para que una negativa a dejar ese derecho en manos de los ciudadanos electores no pueda ser utilizada por los enemigos del parlamento en contra del propio parlamento. El reconocimiento de la elección directa del Presidente es para Max Weber reconocer simplemente el elemento fundamental de la democracia, es decir, el derecho a la elección directa de los dirigentes50, con lo que no está rechazando al parlamento, sino sólo la facultad de éste para elegir al Presidente. Weber afirma tanto la elección directa del Presidente por los ciudadanos, es decir, sin intermediación parlamentaria, como la elección de una Cámara parlamentaria (Reichstag) por los mismos ciudadanos (además de la existencia de una Cámara representativa de los Estados federados). Y en la situación de Alemania le parece la solución más apropiada porque la elección a través del parlamento podía someter a la Jefatura del Estado a una inestabilidad permanente, al depender de las alianzas de los partidos parlamentarios, pero, por otro lado, el parlamento no es marginado del control del Ejecutivo al afirmarse la responsabilidad de los ministros del ejecutivo ante el parlamento51.

			III. EL MITO DEL WEBER «ANTIDEMÓCRATA»

			Si, como hemos visto, en la propuesta político-constitucional de Max Weber para la nueva República en Alemania no hay nada que exprese una posición contra la democracia, vamos a analizar ahora el concepto de «democracia plebiscitaria» de Weber, porque ha sido en torno a este concepto donde se ha pretendido ver elementos antidemocráticos. Acudo para ello a los textos La política como profesión (1919) y a Los tipos de poder legítimo (1921).

			1. CONCEPTO DE DEMOCRACIA PLEBISCITARIA

			En La política como profesión, Max Weber analiza la nueva forma de organización de los partidos políticos, desarrollada desde el siglo XIX, que fue sustituyendo progresivamente a la forma de organización de los «notables en la dirección de la vida política. Nacida esta nueva forma del proceso de democratización del sufragio, y de la consiguiente necesidad de construir organizaciones partidarias potentes para poder dirigirse a los millones de nuevos votantes, esta nueva forma “dio jaque mate” a la existente, en la que los diputados parlamentarios eran quienes dirigían la vida política de los Estados, convirtiéndolos en diputados dependientes de la dirección del partido político y sus decisiones. Ahora toman la dirección de la política personas que tienen en la política su profesión principal y que ni siquiera están dentro del parlamento, pues trabajan como funcionarios del partido con un sueldo»52. Anteriormente, en las primeras décadas del siglo XIX de los Estados constitucionales, las personas decisivas para la política habían sido los diputados parlamentarios, pues eran ellos los que establecían tanto los programas como las listas de candidatos, y tenían en sus manos el reparto de los cargos y el control de todos los asuntos de sus respectivos distritos electorales. Eran, por tanto, pocas personas las que desarrollaban la actividad política, la cual no tenía un carácter profesional, es decir, no era una actividad remunerada sino honorifica y «a tiempo parcial». Los políticos «notables» no eran políticos profesionales en el sentido de que no tenían su profesión en la política.

			En la nueva forma de organización de los partidos encuentra Max Weber un elemento nuevo en el liderazgo de los mismos: su carácter carismático. Todos los miembros del partido esperan la victoria de su líder y, con ella, su propia retribución personal. Lo característico ahora es que esa retribución la esperan del líder, y no ya de los diputados parlamentarios (o no sólo de los diputados parlamentarios): «lo que esperan es, ante todo, que, en la campaña electoral, el efecto demagógico de la persona del líder gane votos y escaños para el partido para llegar al poder y que se amplíen al máximo las posibilidades de que su aparato encuentre la esperada retribución»53.

			Y señala Weber que, aunque desde un punto de vista formal, se produce una amplia democratización interna del partido al dar participación a los militantes del partido, en distintos escalones y en distinto grado, en la elaboración de programas y propuestas de candidatos para las elecciones, afirma, no obstante, que el poder está en realidad «en manos de aquellos que trabajan dentro del aparato del partido de manera estable», es decir, quienes tienen en la política su profesión principal, que «viven de la política»54.

			Pues bien, en palabras del propio Weber, «la creación de estos aparatos significa, dicho con otras palabras, la introducción de la democracia plebiscitaria»55. Es por lo tanto clara esta intercambiabilidad entre creación de los nuevos partidos modernos y democracia plebiscitaria. En un pasaje de Los tipos de poder legítimo (1921), al hablar de esta nueva forma de organización de los partidos políticos en los Estados Unidos escribe asimismo que el sistema de caucus es de «carácter plebiscitario y convierte al diputado de “señor” de los electores en siervo de los líderes de la máquina del partido»56.

			Max Weber dedica una parte importante del libro La política como profesión al análisis del establecimiento de esta «forma de organización plebiscitaria» de los partidos políticos, como también la llama, en Gran Bretaña, Estados Unidos y Alemania, mostrando el desarrollo de la lucha entre la forma plebiscitaria y la forma de los «notables» en la organización de los partidos57. Y que Weber estudie el fenómeno de la democracia plebiscitaria en formas de Estado muy distintas entre sí, en una monarquía parlamentaria y en una república presidencialista, quiere decir que la democracia plebiscitaria no se identifica para él con una forma de Estado o de gobierno, pues en distintas formas de Estado se había ido realizando ese fenómeno de la transformación de los partidos políticos. Democracia plebiscitaria no es una forma de Estado que se diferenciara de otras formas en cuanto a la amplitud del sufragio o la existencia o no de un parlamento, o que tuviera carácter autoritario o menos autoritario, o que tuviera determinadas características institucionales. Es sencillamente el nombre que le da Max Weber a ese proceso relativo a la formación de partidos políticos centralizados, burocratizados, con líderes elegidos, que él considera una característica específica de Occidente.

			En apoyo de esta afirmación se puede traer a colación que cuando Max Weber habla de formas de gobierno en Los tipos de poder legítimo (1921) no incluye entre ellas a la democracia plebiscitaria. Weber habla ahí de tres formas: gobierno parlamentario de gabinete, gobierno constitucional y gobierno puramente representativo, que entiende en los siguientes términos:

			a) Del gobierno parlamentario de gabinete dice que «el “gabinete” de ministros, es decir, una comisión del partido mayoritario, puede organizarse de manera más monocrática o más colegiada. Esta última forma es inevitable en los gabinetes de coalición, y la monocrática es una forma más precisa de funcionamiento. Los medios usuales para defenderse de los ataques de quienes buscan los puestos, rivales o seguidores, son el secreto oficial y la solidaridad hacia fuera. En el caso de que no exista una división material de poderes (efectiva), este sistema implica que los cuadros de los partidos se hacen totalmente con el poder, es decir, los puestos directivos, pero también los puestos de funcionario, se convierten en prebendas para los miembros del partido»58.

			b) Llama gobierno constitucional «cuando la ocupación del poder por el partido en el gobierno no es total, sino que el propio monarca o el correspondiente presidente elegido, por ejemplo, plebiscitariamente, mantienen su propio poder (el nombramiento de cargos, incluidos los militares, en concreto). El gobierno constitucional puede existir especialmente con una división formal de poderes. Un caso específico es la combinación de un presidente elegido plebiscitariamente y un parlamento representativo: un gobierno representativo-plebiscitario»59.

			c) Llama gobierno puramente representativo «cuando la jefatura de una comunidad política (Verband) gobernada parlamentariamente sólo puede ser nombrada por el parlamento, que elige al gobierno (o al Presidente)»60.

			La definición de la democracia plebiscitaria como una forma de organización de los partidos políticos se puede completar con la contraposición que establece Weber entre la democracia plebiscitaria y la democracia sin líderes. Son varios los pasajes en los que Max Weber se refiere especialmente a esta contraposición, en la que se corrobora que la democracia plebiscitaria no es para Weber una forma de Estado o de gobierno.

			En La política como profesión (1919) hay un pasaje fundamental en el que aparece una tajante contraposición entre democracia de líderes y democracia sin líderes. Después de haber escrito Weber que «hay que tener claro que la dirección de los partidos por líderes plebiscitarios produce el “vaciamiento espiritual” de su aparato, su proletarización intelectual; que para que un aparato sea útil al líder, tiene que obedecerle ciegamente, tiene que ser una “máquina” en el sentido americano, no entorpecido por la vanidad de notables ni por la pretensión de tener una opinión propia», es decir, después de esta observación tan realista y crítica del funcionamiento de los partidos políticos, afirma que «éste es el precio que hay que pagar precisamente por el hecho de que la dirección tenga un líder, pues sólo cabe esta alternativa: o democracia de líderes con “aparato” o democracia sin líderes y sin aparato lo cual quiere decir el imperio de “políticos profesionales sin Beruf, sin las cualidades carismáticas que le convierten a uno efectivamente en líder. Y esto significa que mande la camarilla”»61.

			En Los tipos de poder legítimo (1921) repite la contraposición al escribir que «al tipo de la democracia de líderes plebiscitarios [plebiszitäre Führerdemokratie] se le opone la democracia sin líderes (führerlose Demokratie), la cual se caracteriza por pretender minimizar [reducir al mínimo] el poder del hombre sobre el hombre»62. Y añade una característica fundamental de la democracia de líderes (Führerdemokratie): «La democracia de líderes se caracteriza, en general, por el carácter emotivo natural de la confianza y la devoción al líder. De este carácter emotivo suele proceder la tendencia a
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