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I Cuando los efectos devienen causas:
déficit federal y nacionalismos
institucionalmente inducidos
en la Espafa de los noventa

Ramén Maiz

La sélita perspectiva analitica del Estade de las Autonomias como respuesta a las
demandas histdricas de autogobierno gue las fuerzas politicas nacionalistas, regionalistas
y de la izquierda actualizaban al inicio de la transicién democratica espaiiola, contiene pro-
bleméticas asunciones para dar cuenta de la dinamica del Estado compuesto veinte afios
después. Y ello porque el andlisis se ve abocado a decantarse en exceso del lado de los
actores politicos y sus preferencias previas, de las identidades colectivas dadas de antema-
no, del cardcter expresive de sus demandas, del papel, en fin, de mero reconocimiento,
exdgeno y pasivo, de las mismas que compete a las instituciones autondmicas.

Y, sin embargo, la investigacion reciente sobre los nacionalismos discurre por muy
otros caminos; a saber: se insiste en que las naciones no constituyen un hecho cristalizado,
el previo punto de partida social, objetivamente configurado en tomo a una serie de ele-
mentos diacriticos {lengua, histonia, tradiciones...), generador tarde o temprano de fuerzas
politicas que demandan autogobiemo. Por el contrario, cada vez mds, las naciones se abor-
dan por los investigaderes como «formas institucionalizadas, categorias pricticas, eventos
contingentes» (Brubaker 1996). Esto es, como el resultado inestable de un complejo pro-
ceso de movilizacién politica en determinados contextos sociales e institucionales (Gui-
bernau, 1996; Stavenhagen, 1996; Gurr & Harf, 1994, y Miiz, 1997). Asi, por ejemplo, la
emergencia de partidos nacionalistas con fuerte implantacion no es el inexorable resuitado
de la sola existencia de una previa diferencia étnico-territorial, sino eventual producto de
la concurrencia de una variada gama de prerrequisitos: econdmico-sociales, de apertura de
la estructura de oportunidad politica, de exitosa movilizacion colectiva y apropiadas estra-



174 RAMON MAIZ

tegias politicas y discursivas. ¥ en lo que a la oportunidad politica atafie, las instituciones
y especialmente [as politicas de descentralizacidn ¥ la estructuracion federal o consociati-
va del Estado, constituyen causa y no efecto, factor interno, productivo y no meramente
expresivo del propio fenémeno nacionalisia entendido como interaceion entre aclores y
estructuras. Las instituciones, de heche, no sélo restringen los cursos de accién posibles
para los actores en presencia, sino que propiamente coproducen sus preferencias, incenti-
van sclectivamente sus comportamientos, generan. incluso, sus identidades. En contraste
con la nocién de preferencias exégenas al proceso politico, y mucho menos completas o
transitivas, el neoinstitucionalismo de eleccién-racional ha enfatizado el estudio de las pre-
ferencias end6genas, analizando los procesos de su formacién de tal suerte que no solo las
estrategias sino los objetivos que los actores persiguen resultan deudores del contexto ins-
titucional. En lugar de constituir un dato previo y autocvidente, las preferencias devienen
algo a ser explicado y en estu explicacién las instituciones desempeiian un papel crucial
(Dowding and King 1995). Y asf, los procesos mismos de las politicas piiblicas de acomo-
dacion resultan de la interaccin entre actores individuales ¥y colectivos, dotados de capa-
cidades estratégicas y especificas orientaciones cognoscitivas y normativas, en ¢l seno de
un determinante contexto institucional {Scharpf, 1997). De variable dependiente, las insti-
tuciones pasan de esta suerte a constituirse en variable independiente, para el caso que nos
ocupa, en concausa del fenémeno nacionalista especifico —sus manifestaciones, estrate-
g1as y orientaciones— que se trata de explicar.

El andlisis pelitoldgico del Estado de las Autonomias se desmarcaria asi tanto del mode-
lo expresivo y exGgeno, centrado en actores deambulando en un vacio institucienal, cuanto
de las perspectivas formalistas, atentas en exclusiva al ordenamiento juridico y ajenas al
funcionamiento real de los diferentes niveles de gobierno, para atender a la compleja inte-
raccién entre, confextos sociales, actores ¢ instituciones. Lo que centra crecientemente el
interés de la disciplina, en este campo, es la capacidad del Estado de las Autonomias para
producir preferencias negociables o innegociables, incentivar estrategias de cooperacidn o
competicton, generar integradas o redundantes dinjmicas intergubernamentales y constela-
ciones de actores, conformar identidades colectivas cxcluyentes o superpuestas, etc. En
definitiva, en el orden del dia se sinjan ahora las diferentes dimensiones de los nacionalis-
mos v regionalismos estructuralmente inducidos por el Estado autondmico, como resultado
de complejas interacciones entre partidos. electores, gobiernos y administraciones,

Vienen estas consideraciones sugeridas por la lectura de los libros de Ferrdn Requejo y
Luis Moreno, asi como el compilado por Robert Agranoff y Rafel Banén. Constituyen los
tres buena muestra dec las antedichas preocupaciones, a la vez que apuntan un salto cuali-
tativo en el andlisis de la dindmica del Estado compuesto espafiol que se adivina en el hori-
zonte de los préximos afios. Trataremos en las lincas que siguen de sintetizar y explorar
brevemente alguno de los areumentos de mayor interés contenidos en los mismos.

Espafia es un Estado multinacional dotado de una extraordinaria complejidad cultural,
lingiifstica e institucional superior, sin duda. a la de otros paises como Bélgica o Canada.
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A partir de 1978, el Estado de las Autonomias, de rasgos inequivocamente federales, cons-
tituye un factor de acomoedacion de las diferencias nacionales y regionales, a la vez que
generador de adicional complejidad al incentivar el cleavage regional mediante la subs-
tantivacion de nuevas arenas de competicién y generar tensiones entre fas mismas.

Ahora bien, los andlisis coniemporaneos del federalismo han abandonado la cldsica
perspectiva estética, centrada en {orno a un «tipo ideal» o modélico, para —mads alld inclu-
so de la presencia o no de rasgos cstructurales minimos— atender al federalismo como pro-
ceso interactivo entre actores ¢ instituctones en contextos sociales diferenciados (Bednar,
Eskridge and Ferejohn, 1597; Weingast, 1995; Rose-Ackerman, 1997). Interaccién que en
los Estados multinacionales se muestra especialmente compleja, toda vez que las pre-
ferencias se vinculan parcialmente a identidades colectivas profundamente asumidas, e
invalida la extrapolacién mimética de pautas y soluciones propias de Estados federales uni-
nacionales (USA, RFA, Australia). Ello constituye uno de los polos de atencién, bien que
desde muy diferentes perspectivas analiticas, de las obras de Ferrdn Requejo y Luis More-
no. Asi, ambos autores suscriben el concepto de «federalismo asimétrico», distancidandose
empero del sesgo funcionalista original de Tarlton e inspirindose en el «modelo matriz» de
Elazar —de estructura policéntrica de redes complejas e imbricadas de diversos niveles de
autogobierno— una concisa sintesis del cual puede consultarse, por cierto, en el articulo
«Tendencias de desarrollo institucional en Espafia y en el mundo» incluido en la obra com-
pilada por Agranoff v Bafion (pdgs. 21 y ss).

Para Requejo, que aborda el problema desde la teoria normativa y en una éptica de lo
que podria calificarse como «nacionalismo liberal» (Tamir, 1993), la acomodacién de los
estados plurinacionales mediante estructuras federales implica una revisién sisterndtica del
concepto de ciudadania democratica, introduciendo en pie de igualdad, y en el mismo
dmbito piiblico de los derechos individuales, las diferencias de identidad nacionat. Pero sin
romper, al efecto, con los principios pluralistas del liberalismo, como suele suceder con
algunas formulaciones comunitaristas al uso, situando ta dimensién nacional, politica vy
culsural, fuera de la esfera valorativa. Todo ello reclama, por ende, para el autor, una teo-
ria politica normativa politolégicamente anclada, es decir, no sélo dotada de «voluntad de
aplicabilidad», sine construida a partir de las diferentes experiencias territoriales actual-
mente vigentes en las democracias occidentales multinacionales.

Moreno, por su parte, subraya la distincién entre asimetria de fure y de facto, cuyo olvi-
do suele causar no pocas distorsiones analiticas. Y en elle coincide con varios andlisis
recientes del federalismo que insisten en que suele existir una considerable distancia entre
lo fijado por la constitucion y la articulacidn fictica de los diferentes niveles de poder
{Weingast, 1995). El caso espafio] ejemplifica con claridad cémo bajo €l mismo 1exto cons-
titucienal se han producido diversas «lecturas» y politicas de financiacién y traspasos com-
petenciales, que s6lo en algunos casos ha implicado un cambio legislativo. Pero, ademads,
resulta indispensable atender., mas alld de las normas, a la dindmica especifica en cada caso
de la multiplicidad y mutua imbricacidn entre niveles de poder federales, que se produce a
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través de las relaciones intergubernamentales ¥ sus cambios ¥ donde los mecanismos de
competicién y/o cooperacién o coordinacidn desempeiian un papel decisivo (Scharpf,
1998). Sin duda, lo m4s novedoso de las contribuciones de Agranof, Ramos, Bafién y
Tamayo en El Estado de las autonomias ¢hacia un nuevo federalismo? reside en haberse
acercado a este campo con cierto detenimiento.

Asimetria que, debe apuntarse, en modo algune supone que la desigualdad territorial
propia de todo federalismo multinacional, y del federalisme tour court, se prolongue en
correlativa ausencia de mecanismos eficientes de redistribucion y solidaridad interterrito-
rial. Elemento éste decisivo para la articulacidn federalismo/Estado de Bienestar que hus-
ta la fecha ha sido escasamente explorada en clave empirica y comparada, superadora de
las tradicionales prevenciones en tomo a la incompatibilidad entre federalismo y redistri-
bucién (Banting, 1995; Pierson, 1995, y Gonzilez, 1999),

Pero antes de adentrarnos en las dimensiones del autogobierno federal que suscitan las
obras objeto de esta nota, resulta preciso resaltar con cardcler previo la novedosa revalori-
zacién del federalismo entre los comparatistas como politica de regulacion de los conflic-
tos etnoterritoriales, como institucionalizacién democratica de estados multinacienales,
alternativa tanto a la eliminacién de las diferencias via centralizacion y asimilacionismo,
cuanto a la secesién. Debe recordarse que para autores como Nordlinger y oiros, el fede-
ralismo en cuanto substantivacion politico institucional de la diferencia constitufa no un
remedio sino un incentivo para la secesion (Nordlinger 1972: 32). Sin embargo, obras
recientes de referencia en el campo de las politicas de regulacién étnica como l1a de Mac-
Garry y O’Leary, a despecho de las dificultades que el federalismo encierra, especialmen-
fe en sociedades plurinacionales con pocas unidades federadas —en lo que ha insistido
€nire nosotros recientemente Colomer (Colomer, 1998)— jo recuperan como solucion
compleja pero atractiva (MacGarry y O’Leary, 1993: 35).

Ha correspondido, sin duda, a Juan Linz (Linz: 1993, 1994, 1997, 1998) y A. Stepan
(1997, 1998) (Linz & Stepan, 1996} la mds sélida defensa desde la politica comparada del
tederalismo como respuesta de viabilidad democratica de los Estados multinacionales. Ello
implica al menos dos asunciones, En primer lugar, la estrecha relacién entre federalismo y
democracia y el abandono de las posiciones cldsicas —ejemplificadas en Riker— que
incluian en el andlisis comparado sistemas autoritarios con caractersticas federales (Riker,
1975). La razén es de peso: sélo la democracia constitucional puede parantizar los meca-
nismos del autogobiemo, como ya habia sefialado Dahl (Dahl. 1986: 114). De esta suerte
s¢ apunta a la relacion entre democracia y federalismo, tanto en sede normativa, como pro-
pone Kymlicka (Kymlicka, 1996), cuanto en el seno de los procesos de transicién y con-
solidacién democrdtica, los nacionalismos y las poifticas de regulacién de la multina-
ctonalidad. De ahi la distincién clave entre dos Idgicas histdricas, politicas e institucionales
diversas —a diferencia asimismo del modelo ori ginario dc Riker— {a de los federalismos
destinados a Bringing together varios estados en el seno de un Estado mononacional (USA,
Alemania, Australia, Austria), y el federalismo disefiado para Holding together varias
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naciones en el seno del mismo Estado (India, Canad4, Espaiia, Bélgica) (Linz, 1997; Ste-
pan, 1997).

En segundo lugar, que la construccién de estados multinacionales, si bien compleja, no
resulta imposible si se abandona el pseudoevidente principio de las nacionalidades: una
nacién un Estado, un Estado una nacién (Linz, 1993: 368). Podriamos reformular el argu-
mento como sigue: habida cuenta de que las naciones no son datos objetivos y naturales
sino resultados de procesos de construccién nacional, en los que las instituciones desem-
pefian un papet constitutivo y no meramente expresivo, el federalismo se presenta como
alternativa plausible a la légica unilateral del nacionalismo soberanista. En efecto, la ding-
mica de este (iltimo aboca a un mecanismo de retroalimentacién de demandas ascendentes
¥ produccidn de identidades excluyentes, en mutuo refuerzo. Por ¢l contrario, el federalis-
mo multinacional permite conciliar las diferencias nacionales y sus demandas de autogo-
bierno, la implementacién de politicas puiblicas propias, con la comn pertenencia estatal
mediante la distribucién de la soberania, la participacién en la politica general, reforzando
identidades superpuestas y posibilidades de espacios de tolerancia, pluralismo y solidari-
dad. Este proceso, sin embargo, dista de ser unidireccional, el federalismo en cuanto pro-
ceso posee unas ineludibles dimenstones de conflicto y tensién institucionalmente induci-
das, toda vez que las mismas instituciones que promueven la cooperacién, la tolerancia y
¢l pluralismo pueden amparar comportantientos estratégicos desleales ¥ secesionistas
(MacGarry & O’Leary, 1993: 32; Linz 1997: 28).

Considerado desde esta perspectiva dinamica, interrelacional y procesual, el federalis-
mo como modelo eficiente de institucionalizacién democrdtica de Estados plurinacionales
se articula en tornoe a una serie de dimensiones ora sistémicas, ora referidas a los actores.
Entre las primeras, A) de indole institucional, han de mencionarse: 1} divisién vertical de
poderes con dmbitos competenciales de decision sustantivos y amplios espacios de inter-
gubernamentabilidad; 2) elecciones no concurrentes (generales, regionales) que generan
electorados diferenciados y mayorias diversas; 3) mecanismos de cooper#Cion (senado,
conferencias sectoriales), y 4) mecanismoe judicial de garantia y coatrol. Estas, a su vez,
inciden decisivamente sobre B} los actores en presencia; # saber: 1) sistema complejo de
partidos y sus estrategias, configurado por el sistema de partidos estatal ¥ SUs variaciones
regionales, asi como los sistemas subnacionales de partidos en algunas comunidades o
regiones; 2) cultura politica pluralista de identidades superpuestas v compartidas.

Sobre todos y cada uno de estos factores comienza a existir en el 4mbito de la Ciencia
Politica espafiola una produccidn estimable de la que constituyen buena muestra, entre
otros, los tres libros que aquf nos ecupan. Con ella la atencion se ha desplazado, definiti-
vamente, de los problemas formales y taxon6micos de etiguetado del Estado de Jas auto-
nomias como federal —resuelto afirmativamente, por lo demais, en la mayoria de los and-
lisis comparados contemporineos (Elazar, 1995: Watts, 1996; Linz, 1997, y Lane &
Ersson, 1999)— a la dindmica politica. gubernamental y adminisirativa de «federaliza-
cida» (Moreno. 1997: 122) del Estade de las autonomias.
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En lo que aiafie al autogobiemno, el volumen de Agranof y Bafidon se aleja del debate
formal en tormo a la delimitacién competencial y los conflictos jurisdiccionales, para dis-
CuIrir por cauces mds sustantivos. Y ello no porque se desatienda la centralidad de las ante-
dichas dimensiones, especialmente en los primeros afios de vigencia del Estado de las auto-
nomias, sino porque se consideran no el origen sino el resuirado del modelo de relaciones
intergubernamentales que va fraguando progresivamente en la relacién entre los diversos
aclores (Agranof y Bafién, 10).

La contribucidn de Joan Subirats sintetiza el resultado de la primera fase de la investi-
gacién por €l mismo coordinada, al frente del equipo de rendimiento autonémice (ERA),
que con mas detatle fue dado a conocer por la Fundacion Encuentro en su informe Espa-
fia 1996 (Subirats, 1997) y aborda la substantivacidn de las comunidades autdnomas en el
sisterna espafol de relaciones intergubemamentales empleando indicadores diversos. Asi,
entre otros, la praduccion legislativa de las CA, el perfil de las elites politicas (gobiemnos
y parlamentos autonémicoes), la estructura organizativa v recursos humanos de las Admi-
nistraciones autondmicas, asi como la percepcién del rendimiento autondmice, mediante
la explotacién del banco de datos del CIS y la realizacién de entrevistas en profundidad a
elites regionales. Conjuntamente con la constatucion de lo sustantivo del autogobierno de
las autonomnias, la presencia de diversos problemas de mimetismo en la construccién admi-
nisfrativa, los muy diversos grados de produccitn ¢ innovacién legislativa, etc., se apunta
en e] estudio al factor de incertidumbre e indefinicién de la evolucién del Estado de las
Autonomias. La postulacién de un modelo federal de tipo cooperativo, inspirado en paises
mononzcionales, sin embargo, suscita no pocos recelos en amplios sectores del electorado
y las elites las comunidades auténomas subnacionales, que lo contemplan como un instru-
mento de homogeneizacidn y neocentralismo {Subirats: 178).

La contribucién de Agranoff v Ramos, a partir de la constatacién de la densidad alcanzada
por los dmbitos de decisidn de autogobierno, se centra en la dindmica relacional de [os diferen-
tes niveles. Asi, no sdlo se analizan en detalle Ios principales elementos institucionales de Fas rela-
ciones intergubernamentales del Estado autondmico, sino que se presta atencién al proceso de
construccién del autogobierno y el gobiermno compartido. En este dltimo sentido, la atencién a la
labor del Tribunal constitucional —tanto en lo que atafie a la nocién del concepto de autonomia,
como capacidad de decision (dltima en relacién con una competencia dada (sentencia LOAPA),
cuanto a ta posibilidad de intervencién del gobierno central en materias de interés general, como
educacién o sanidad— se complementa con la atencién a las politicas de los sucesivos gobier-
nos. En este orden de cosas, se subraya como la etapa de homogeneidad v reduccién de diferen-
cias promovida por el PSOE v tijada en el Pacto autondmico de 1992, con el antecedente del
Acuerdo autondmico de 1981 en tiempos del gobierno UCD, seria sucedida por ofra de mayor
bilateralismo a partir de 1996, cuando CiU, PNV y CC obtuvieron beneficiosos acuerdos con el
PP a camnbic de su apoyo parlamentario. Estos mecanismos de negociacion bilateral se revelari-
an, en todo caso, segin los autores, mds decisivos que las débiles instancias de cooperacion exis-
tentes: el Consejo de politica fiscal y financiera o las conferencias sectoriales.
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El papel que a la Administracién central compete en el proceso de redefinicién federal
del Estado de tas Autonomias es abordadoe en Ia contribucién de Bafién y Tamayo. En «El
nuevo papel de la Administracion central en el modelo de l1as relaciones intergubermamen-
tales» los autores, de acuerdo con la perspectiva (ue aiina todo el volumen, se centran en
las influencias ¢ interacciones reales que, més alld de la estructura formal, la competencia
legal o la financiacién. desempefia una profundamente redefinida ¥ «descentrada» Admi-
nistracién central, La insercién en una estructura compleja de intermediacién entre 1a UE
¥ las administraciones autonémicas implica una reorientacion tanto de sus fuentes de legi-
timidad como de su funcionalidad. En este tiltimo sentido, los autores abordan de modo
detallado los nuevos papeles de la Administracion central del Estado, bien como referen-
cia de comportamiento administrativo, bien por su posicidn clave en las redes de las rela-
ciones intergubernamentales y su intermediacién con la UE. En general, el conjunte de
papeles emergentes de la Administracion central y su conexién funcional muestran un des-
lizamiento de sus roles clasicos de proveedora de servicios, de negociacién interorganiza-
tiva y de gestién de acuerdos sobre prioridades de actuacién, hasta convertirse, a través de
una suerte de «reinvencion del centro», en instancia promotora, proveedora indirecta v
evaluadora. Los autores abordan las peculiares estrategias sin estratega, en razén de la frag-
mentacién y heterogénea superposicion de aparatos administrativos {de modo no infre-
cuente dotados de objetivos contrapuestos) en la Administracién central, apuntando de
pasada 1o que constituird indispensable objetivo de analisis futuros: el cambio de cultura
organizativa emergente en la redefinida Administracién central del Estado.

Al hilo del andlisis del proceso de institucionalizacién federal del Estado de las auto-
nomias de todos estos autores, dos problernas resaltan con especial nitidez. En primer
lugar, la ausencia de mecanismos estables de cooperacién. Si federalismo es, por decirlo
en feliz férmula de Elazar: «autogobierno y cogobierno», este (ltimo, Ia implicacion de las
Comunidades Auténomas en la politica general del Estado se muestra en extremo precario
en la evolucién del sistema. EI creciente peso del bilateralismo ha exacerbado esta caren-
cia gravemente disfuncional para la estabilidad det conjunto del Estado compuesto. En este
orden de cosas puede afirmarse gue el déficit de gobierno compartido —ausencia de Sena-
do territorial, conferencias sectoriales estables, participacion de las CA en la politica inter-
nacional en temas de interés etc.— ha incentivado el conflicto y la escalada de demandas
unilaterales como estrategia, asi como la impugnacién del modelo mediante ambiguas exi-
gencias soberanistas, de autodeterminacién o confederacion en el discurso politico nacio-
nalista. Volveremos en breve al tema al referirmos a los actores. pero conviene detenerse
brevemente en este extremo en sede de anélisis institucional. En efecto, la lectura federal
del Estado de las Autonomias no implica, como a veces se ha dicho en ¢l debate politico,
un desbordamiento de la autonomia hacia excesivas cotas de autogobierno de las comuni-
dades autonémicas. Por el contrario, la federalizacidén asimétrica, esto es, multinacional del
sistemna, podria proporcionar no solamente un autogobierno més racionalizado ¥ sustanti-
vo, sino y sobre todo, dotarlo de estabilidad dindmica, gue no de «cierre» que por defini-
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cién ya hemos indicado resulta imposible. En efecto, el déficit federal del Estado de las
Autonomias reside mds en 1a carencia o infradesarrollo de los mecanismos de cooperacion
e implicaci6n solidaria en ¢l cogobierno, gue en el techo competencial, la capacidad o
garantias del autogobierno. En este sentido, 1a territorializacién del Senado v su dotacitn
de poderes legislativos sustantivos, por ejemplo, permitirfa no sélo la coimplicacion de los
Gobiernos central y autondémicos en temas que afectan al sisterna en su conjunto, sing,
come ha insistido Colomer, el voto dual o dividido en el Senado y el Congreso de los Dipu-
tados, voto sofisticado que ampliaria la agenda y actuaria como una mayoria inclusiva
compuesta de dos mayorias diferentes en cada una de las cimaras (Colomer, 1996, 1999).

Por otra parte, el deficitario saldo que desde la perspectiva de la competicién politica
presenta el sistema, en modo algunoc subsana las mencionadas carencias. En efecto, pese a
que el elevado niimero de Comunidades Auténomas dificulta la concentracion de poder en
alguna de ellas y suministra en principio posibilidades de eleccion y el ejercicio, por decir-
lo en palabras de Tiebout, del «voto con los pies», la inmobilizacién de la poblacién yel
sistema centralizado de financiacion sin apenas corresponsabilidad fiscal, generan un
deturpado federalismo competitivo. Asi, la competicién con las ofras comunidades es una
suerte de race to the bottom, donde las reformas estructurales y las inversiones producti-
vas, se sustituyen con excesiva frecuencia por parasitismo de la subvencitn, del flujo de
recursos externos no recaudados por la propia Administracién, cuando no en instrumenta-
cién clientelar del autogobierno, alumbrando administraciones paralelas. La competicion
politica entre comunidades y entre éstas y el gobiemo central para satisfacer las preferen-
cias de sus electorados o las politicas de bienestar como instrumento de construccién de
coaliciones, se ven asf desincentivadas por el déficit institucional que afecta también a la
dimensién competitiva.

En suma, este doble déficit institucional competitivo y cooperativo induce una peculiar
dindmica mediante la que, en numerosas ocasiones, las Comunidades Auténomas no coo-
peran cuando serfa beneficioso para todas que lo hicieran, compiten a menudo en formas
a la baja harto cuestionables y, sin embargo, no compiten mediante emulacién de sus poli-
ticas piiblicas cuando bien saludable resultarfa hacerlo.

El segundo y llamativo déficit de 1a federalizacién del Estado de las Autonomias es el
relativo a la dimensién del gobierno local, de 1a que se ocupa Carrillo en su contribucién al
libro compilado por Agranoff y Baiién. En efecto, «si el gobieno local perdié durante el
franquismo el tren del Estado de Bienestar, apenas retoma uno de sus tltimos vagones (Ser-
vicios sociales) con el Estado de las Autenomias» (Carrillo: 188). El reto es si los gobier-
nos locales seguirdn anclados en sus funciones tradicionales o se incorporarén con rango
decisional de gobierno y no merarnente administrativo a las funciones del bienestar social.

Y vayamos ahora brevemente al 4mbito de los actores en el proceso de federalizacién
del Estado de las Autonomias. Ya hemos sefialado que las elecciones diferenciadas o no
concurrentes generan mayores oportunidades de expresion de preferencias y de ampliacién
de la agenda piiblica, asi como diversos niveles de participacion electoral que expresan el
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valor cardinal, vale decir, la intensidad de las preferencias. Pero las elecciones no concu-
rrentes ejercen a la vez un papel productivo de generacion de preferencias regionales dife-
renciadas que se traduce en voto sofisticado dual, y facilitan la movilizacién politica par-
tidista sobre el eje nacionalismo/estatalismo.

En su contribucién al libro publicado por el IVAP, Liera, Montero y Pallarés abordan
la génesis y desarrollo de partidos de 4mbito no estatal en Espafia tanto en sus resultados
electorales cuanto, y ello es, sin duda, lo mds novedoso, en relacion a las bases actitudina-
les subyacentes, a partir del sondeo CIS, 1992

La eficacia institucional de las autonomias, con la aparicién de nuevas arenas de com-
peticién y gobierno, se ha manifestado en la consolidacién de las fuerzas nacionalistas en
Catalufia y Pafs Vasco, 1a aparicién de una fuerza nacionalista sélidamente implantada en
Galicia, y sobre todo, el surgimiento de PANESs con significativos niveles de implantacion
electoral en Comunidades carentes de conflictos nacionalistas histéricos. De hecho, el indi-
ce de Hearl y Budge de voto regional, esto es, 1a relacién entre voto a partidos subna-
cionales y estatales, es alto en casi todas las comunidades auténomas y uno de los mds altos
de Furopa (Linz y Montero, 1999).

Resulta de especial interés que los autores, a la hora de dar cuenta de los factores de la
consolidacion o emergencia de los PANEs en Espafia vayan mds alld de la usual mencidn de
los determinantes sociales, a saber, del cleavage territorial derivado de la plurinacionalidad
del Estado, para proponer factores propiamente politicos, estratégicos e institucionales. Asi,
la mayor fuerza explicativa la ubican Pallarés, Montero y Llera en torno a un grupo de ele-
mentos que pueden anudarse en tomo al concepto de Estructura de Oportunidad Politica. En
este sentido mencionan, ante todo, la nueva dimensién institucional de las comunidades auté-
nomas v los adicionales recursos politicos disponibles para los actores que suponen, asi como
1a aparicién de nuevas arenas politicas autondmicas de competicién. En segundo lugar, men-
cionan el desalineamiento electoral derivado ora de la recomposicion del sistema de parti-
dos, que proporciona bolsas de electorado disponibles para ser incorporados por los PANE;,
cuanto del impacto de la desafeccién, propia de las sociedades capitalistas desarroliadas, de
sectores del electorado respecto a fidelidades politicas tradicionales y el paso a primer plano
de intereses particularistas e identitarios. Y en tercer lugar, en fin, y sobre ello han vuelio a
insistir Linz y Montero recientemente (Linz y Montero, 1999), la dimension estratégica de
disponihilidad de aliados que faciliten Ia consecucién de objetivos en la defensa de los inte-
reses de la propia Comunidad (CiU, PNV, CC) o refuercen su protagonismo mediante ef reco-
nocimiento de interlocucion en el seno de los nacionalismos histdricos (BNG).

Todo esto ha incidido decisivamente sobre el sistema espaiiol de partidos, complejo resul-
tante de la interseccidn de dos vectores: 1) el sistema de partidos de dmbilo estatal, y sus
variaciones regionales, a veces de relieve, y 2) los varios subsistermas nacionales de partidos,
La explicacién de la génesis de estos tiltimos requiere, empero, el abandono de criterios exce-
sivamente parlamentarizados —a la Sartori— para dar cuenta de la dindmica de emergencia
de partidos con creciente fuerza —mis alla de los casos claros de Catalufia (Caminal, 1998)
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y 0 Pais Vasco (Llera, 1996, 1998)— que configuran dimensiones de competicién politica e
ideoldgica fundamental para el entero sisterna como es el caso del BNG en Gulicia (Rivera
y otros, 1999) 0 CC en Canarias {Herndndez Bravo de Laguna, 1990, 1998).

La presencia de elecciones no concurrentes y un sistema electoral poco proporcional, que
dificulta la aparicién de bisagras, genera una peculiar interaccién entre los partidos de dmbito
estatal y no estatal. Asi, algunos partidos nacionalistas han podide simultanear un doble papel:
a saber: 1) en el eje izquierda-derecha, de apoyo a politicas de centro-derecha a nivel central,
a cambio de concesiones varias y sin asumir el costo de implicarse en el gobierno general, y
mantener simultdneamente, 2) en el eje nacionalismoj/centralismo, una posicién amplia y elds-
tica con extremos muy distanciados, una creciente escalada de demandus y un discurso de
impugnacion del Estado de las autonomias (Colomer, 1999; Linz y Montero, 1999),

Por ende, Espaiia es en la actualidad el dnico pais europea en el que concurren simul-
taneamente dos caracteristicas singulares: que los iinicos partidos con potencial de coali-
cién son regionalistas y nacionalistas y, ademds, los mds relevantes partidos con potencial
de coalicién tienen responsabilidades de gobierno autonémico. Linz y Montero han insis-
tido al respecto, siguiendo los andlisis de Strom, en la complementariedad entre las estra-
tegias office-seeking en los gobiernos subnacionales, con las de vote-secking and policy-
seeking mediante el apoyo al gobierno minaritario central, sin aceptar corresponsabilidad
gubernamental alguna. Asf los partidos nacienalistas han podido «combinar lo mejor de los
dos mundos: gobernar sus comunidades como partidos mayoritarios del sistema subna-
cional de partidos, y a la vez, presionar al gobierno central minoritario para realizar con-
cesiones regionales, habida cuenta de que constituyen la vinica fuente posible de apoyo en
el seno del sistema de partidos estatal» { Linz y Montero, 1999: 76).

Una vez mis, los diferentes escenarios institucionales de las relaciones entre partidos
han originado paitas de cornpeticién totalmente distintas. De un lado han reforzado la rela-
cién y la cooperacidn en el nivel central, a despecho de diferencias en tomo a la politica
autonémica. De otro, los procesos de entendimiento en el Congreso de los Diputados no se
trasladan a nivel regional donde, de la mano de discursos de superoferta, no s6lo se cues-
tiona el Estado dc las Autonemias invocando la autodeterminacién, genéricas demandas de
soberania o postutando brumosas férmulas confederales, sine negando incluso legitimidad
territorial a las organizaciones regionales de los partidos de d&mbito estatal (Moreno, 1997
73; Linz y Montero, 1999: 77).

Esto remite, por ditimo, al tipo de cultura politica propia de los Estados federales. En
efecto, los estados multinacionales democriticamente institucionalizados de modo federal
requieren de identidades complejas, superpuestas, esto es, no cxcluyentes, de la propia de
la nacionalidad o regién y de Ja comunidad politica mas amplia. Pues bien, con base en Ja
encuesta de 1992 y otros sondeos del CIS, Pallarés, Llera y Montero, asi como Luis More-
no, muestran que €sta es precisamente la realidad actitudinal y valorativa de la mayoria de
los espafioles. Asi, en lo que se refiere a la identidad regional/nacional subjetiva tres de
Ccuatro espaficles compatibilizan su identidad espafiola y regional o subnacional, si hien con
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notorias variaciones. En Canarias, Galicia, Baleares, Catalufia, Navarra y Pais Vasco, se
produce un nivel mds elevado de identidades compartidas pero preferentemente subna-
cionales. Y en el Pais Vasco (20%) y Catalufia (15%) se ubican los mayores porcentajes de
identificacién subnacional exclusiva.

Resulta de interés la constatacién de que, pese a que el porcentaje de identificacion
exclusivista o preferente es muy superior enire los votantes de los PANEs, sea asimismo
muy significativo el elevado porcentaje de los electorados de CiU, PNV y BNG qgue poseen
identidad compartida espafiola/subnacional; més de un 30% en los tres casos (Llera, 1999,
Cabrera y Rivera, 1998). Lo cual debe ponerse en relacién con Ia conceptualizacién como
nacion o regién de las nacionalidades histéricas respectivas. En efecto, muchos votantes
—entre el 40 o 30% segun los casos— de los PANEs respectivos consideran a su pais como
«Tegidn» y 1o como «nacion».

Asimismo, se constata una s6lida base politico-cultural para la federalizacién del Estado
de las autonomias en la expresién de preferencias por el modelo de Estado; el Estado de las
autonomias goza de un 40% de apoyo y un 25% reclama mds autonomia. Tambicn aquf resal-
ta la articulacion plural de espacios electorales de los partidos nacionalistas, pues buen mime-
1o de votantes del PNV come CiU o BNG se consideran satisfechos con la autonomia actual
o reclaman «mds autonomia». En lo que a la imagen de los diferentes partidos atafie, resulta
de interés el hecho de que incluso los votantes de partidos estatales, en lo que se refiere 4 la
defensa de los intereses particulares, se identifican con los PANES, lo que expresa un nada
desdenable potencial de volatilidad dual o de realineamiento. Por lo demis, ta dualidad de
voto se alimenta esencialmente de la dualidad de referente partidista para las imdgenes y los
electores mds proclives a la volatilidad son aquellos que en mayor medida expresan dualidad
en sus imigenes del partido (Pallarés, Montero, Llera: 234). Queda, en fin, como tarea pen-
diente la realizacién de estudios longitudinales que muestren c6mo afectan las variaciones en
las dimensiones institucionales y estratégicas en el curso del tiempo a esta disposicién acti-
tudinal y valorativa de los espafioles hacia los partidos y las instituciones.

De esta suerte, Ia configuracion institucional del Estado de las Autonomias, con sn sus-
tantividad de autogobierno y su déficit de mecanismos coeperativos, ha propiciado un
nacionalismo estructuralmente inducido de raiz estratégica e inicialmente coyuntural que otor-
£a una inestabilidad y tensicn afadidas al sistema, La estabilizucién dindmica, que no cierre,
del mismo requiere la consolidacién de una cultura politica de Ia diferencia, la tolerancia y las
identidades superpuestas que cimente los luzos de unidad en la diversidad, claves para el fun-
cionamiento del Estado plurinacional y Ja solidaridad propia del Estado de Bienestar. Perg elio
requiere abandonar, como sugiercn estos dltimos autores, una perspectiva en exceso obijeti-
vista y cristalizada de los valores y las actitudes nacionalistas como al £0 dado que se remon-
11 a las noches de los tiempos, para aprehenderlos como el resultado abierto y en cambio len-
lo, pero permanente, de la interaccion cntre actores e instiluciones. Requiere asimismo las
reformas estructurales cooperativas que via Senado territorial, corresponsabilidad fiscal, par-
ticipaci6n en politica internacional etc. incentiven 4mbitos de negociacion multifateral y estra-
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tegias de solidaridad las cuales, acomodando a los diferentes nacjonalismos en presencis,
doten asimismo de confianza y lealtad al sistema, estructuralmente inducidas, y dificulten que
comportamientos estratégicos coyunturales de partidos estatales o PANESs erosionen unilate-
ralmente el naciente sistema, siempre en dificil equilibrio, de autogobiemno y cogobiemo.
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