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La asimetria en las relaciones
intergubernamentales: el caso del Estado
de las autonomias en Espaia

La Constitucion Espafiola de 1978 pretendid conectar con la Constitucién de 1931
en cuanto a la distribucion territorial del poder. El resultado de su ejecucion fue
uno de los paises mds descentralizados del mundo como Estado complejo, frente
a estados compuestos plenamente federales. Cuando se aprobé el Titulo Vill de la
Constitucion Espafiola de 1978 se alumbrd un nuevo Estado de las Autonomias
en Espafia. En ese momento nadie pensé que podria llegar al desarrollo actual
en cuanto a su complejidad, ni tampoco cémo seria. Este articulo examina las
caracteristicas de la evolucion del sistema, como su configuracion organizativa,
el gasto de las administraciones publicas por unidades de gobierno, el nimero
de empleados publicos por unidades de gobierno y su distribucion, y los euros
per cdpita de las comunidades auténomas. Junto con los conceptos cldsicos y
revisados que atafien a esta materia, el trabajo busca dibujar el mapa de la
asimetria de las relaciones intergubernamentales. Se puede observar como la
implementacién del nuevo modelo de gobierno y de administracion autonédmico
genera nuevas dinamicas que lo conforman como un modelo tinico en el mundo,
aunque comparte rasgos similares tanto con paises puramente federales como
con paises que han establecido principios autonémicos como los espafioles. Este
tipo de estudio es muy importante para entender los modelos muy complejos de
gobernanza multinivel y las intrincadas relaciones entre las diferentes unidades
de gobierno y las administraciones que a menudo compiten entre si y que
especialmente desarrollan relaciones de interdependencia, como se puede ver en
paises como México, Bolivia, Argentina, Brasil y Venezuela, entre otros paises no
unitarios. Con el estudio de las dindmicas, se arriba a la comprobacion cientifica
de rasgos tales como la interdependencia y la asimetria que destaca problemas
parala ciudadania. Por ejemplo, por las dindmicas de influencia politica, algunas
unidades subnacionales -como en el caso de Espafia- cobran mayor relevancia
frente a otras, con la problemdtica de poder generar desigualdades en cuanto
a la obtencion de servicios ptiblicos por parte de la ciudadania.

Palabras clave: Relaciones Intergubernamentales; Autonomia; Gobernanza;
Federalismo; Regionalismo; Administracién Regional; Cooperacion Regional;
Descentralizacién; Constituciéon; Democracia; Personal Publico; Cultura
Administrativa; Espafia

Asymmetry in Intergovernmental Relations: the Case of the
State of Autonomies in Spain

The Spanish Constitution of 1978 sought to connect with the Constitution of
1931 regarding the territorial distribution of power. The result of its execution

Recibido: 19-07-2020 y 12-04-2021 (segunda versién). Aceptado: 24-04-2021.

213



La asimetria en las relaciones intergubernamentales: el caso del Estado...

was one of the most decentralized countries in the world as a complex State,
as opposed to fully federal composite states. When Title VIl of the Spanish
Constitution of 1978 was approved, a new State of Autonomies was born in
Spain. At that time nobodly thought it could reach the current development
in terms of its complexity, nor what it would be like. This article examines
the characteristics of the evolution of the system, such as its organizational
configuration, the expenditure of public administrations by government
units, the number of public employees by government units and their
distribution, and the euros per capita of the autonomous communities.
Together with the classic and revised concepts in this subject, the aim of
this work seeks to draw the map of the asymmetry of intergovernmental
relations. It can be seen how the implementation of the new model of
autonomous government and administration generates new dynamics that
make it a unique model in the world, although it shares similar features
with both purely federal countries and countries that have established
autonomous principles such as the Spanish one. This type of study is very
important to understand the very complex models of multilevel governance
and the intricate relationships between the different government units and
administrations that often compete with each other and especially develop
interdependent relationships, as it can be seen in countries such as Mexico,
Bolivia, Argentina, Brazil and Venezuela, among other non-unitary countries.
By studying the dynamics, we arrive at the scientific verification of features
such as interdependence and asymmetry that highlights problems for the
citizens. For example, due to the dynamics of political influence, some sub-
national units -as in the case of Spain- become more relevant than others,
with the problem of generating inequalities in terms of citizens’ access to
public services.

Key words: Intergovernmental Relations; Autonomy; Governance;
Federalism; Regionalism; Regional Administration; Regional
Cooperation; Decentralization; Constitution; Democracy; Public
Personnel; Administrative Culture; Spain

Introduccién

| principal desafio que afrontan las relaciones intergubernamentales

en todos los lugares del mundo es el dificil equilibrio entre la diversi-
dad culturaly la equidad necesaria en cualquier Estado. Es un problema
de asimetria y equidad, debiendo ser ambas respetadas. La unidad no
refleja la diversidad de la poblacion, mientras que existe el riesgo de
propiciar una situacion de desigualdad injustificada si no se introducen
controles a las tendencias centrifugas de los modelos asimétricos.

La compleja tematica de equidad en la descentralizacion ha sido
revisada por varios autores como Kélling y Carmona Contreras (2012),
Kélling (2014), Restrepo-Botero (2008), Tamboleo (2013), Veneziano
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(2012) y Wiesner (2003). Es un tema de gran importancia en América
Latina en las Ultimas décadas, ya que la tercera ola democratizadora,
en terminologia de Huntington, conllevé un proceso generalizado de
descentralizacion, en la mayoria de los casos de tipo administrativo.
Como sefala el informe Balance de la descentralizacion de América
Latina: “Este proceso se ha traducido, ante todo, en una transfe-
rencia del poder y recursos en beneficio de los municipios, ya que
la consolidacién de la escala intermedia, o regional, solamente se
produce en una etapa ulterior, y no en todos los paises. Por fin, sus
resultados han sido objeto de controversias en torno a la persisten-
cia de desigualdades entre las regiones, la ausencia de mejora de la
gestion de los fondos publicos y la baja participacion de la sociedad
civil. Un balance mas detallado se puede sacar analizando las mo-
dificaciones operadas en materia de marco institucional, de reparto
de las competencias, de estructura de financiacion, organizacién de
los recursos humanosy participacién ciudadana” (DEGECID, 2007: 3).

Hay cuatro paises constitucionalmente federales en América Latina:
Brasil, México, Argentina y Venezuela, aunque este Ultimo con un
nivel de descentralizacién menor. Todos los demas tienen crecientes
niveles de representacion local, por lo cual el tema de las relaciones
intergubernamentales es de la maxima actualidad en la regién.

En todos los estados el reparto de las competencias entre nive-
les de gobierno se opera siguiendo los principios de competencia
general y competencias compartidas. La autonomia municipal se
reconoce en todas partes, pero su estatuto es mas débil en los
paises federales, especialmente en México y Argentina, donde los
estados federados definen gran parte de su contenido. Estos gozan,
ademas, de algunas competencias exclusivas sobre la organizacién
de su territorio, como la explotacion por lo menos parcial de sus re-
cursos naturales en Argentinay Venezuela, la prestacion de algunos
servicios como la educacién secundaria en Argentina, o la red de gas
en Brasil (DEGECID, 2007; Aponte Pinzén, 2017).

¢Quétienen en comun los paises de América Latinay Espafia? ;Qué
se puede aprender del caso espafiol? Espafia ha sido un pais que se
democratizé también en el contexto de la tercera ola. Los procesos
de descentralizacion politica regional y local han sido profundos,
rapidos, contemporaneos. De los éxitos, y también de los temas no
resueltos, se puede derivar un esquema de andlisis de las relaciones
intergubernamentales o, al menos, se puede abordar una reflexion
conjunta que puede ser fructifera para todos.
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Espafia, ademas, es una sociedad multicultural, con idiomas y tradi-
ciones diferentes. El multiculturalismo de Espafia y de América Latina
han de ser reconocidos, pero hay que afrontarlo sin poner en cuestion
la equidad.

Este articulo permite constatar algunos de los puntos para otros
paises con casos similares, especialmente en América, en los cuales
también estan involucradas diversas relaciones multinivel y un conjunto
de desafios que comparten en la actualidad todos los paises demo-
craticos. El desafio de hacer compatible la equidad con la libertad y el
respeto a la multiculturalidad es uno de los mas importantes y centrales
desafios democraticos en el mundo entero desde hace varios decenios
(Elazar, 1992).

1. Nuevo escenario de las relaciones intergubernamentales
en Espana: los origenes

Durante la transiciéon a la democracia en Espafia después de 1975,
afio en el que murié Franco, fue necesario llegar a un equilibrio entre
las demandas de diferentes grupos sociales y politicos legitimamente
representados en el Parlamento Espafiol. Se llegd a una formula nue-
va, la del Estado de las Autonomias, que se recogio en el Titulo VIl de
la Constitucion Espafiola de 1978 y que permitia no definir al Estado
espafiol como unitario, ni como federal. Espafia habia sido un pais cen-
tralista que habia copiado desde el siglo XIX el sistema administrativo
francés. En los afios treinta, durante la Republica, se inicié un proceso
de descentralizacion regional politica y administrativa que se vio trun-
cado por la sublevacién militar, la guerra y una larga dictadura de casi
cuarenta afios que condujeron a retomar el modelo administrativo
centralista tradicional.

Tras la muerte de Franco y las primeras elecciones democraticas
en 1977, buena parte de los grupos politicos representados en el
Parlamento espafiol percibia que la democracia habria de reconocer
la diversidad cultural de la Espafia real, que habia sido severamente
reprimida por un régimen autoritario que se neg6 a acercar las insti-
tuciones representativas al pueblo. El centralismo era para muchos
sinénimos de autoritarismo. Se planteaba la necesidad de llegar a un
delicado equilibrio entre lo existente y lo deseado, intentando crear
un marco normativo capaz de apoyar de forma flexible la adecuada
representaciéon de todas las culturas presentes en Espafia. Fueron
pionerasy especialmente representativas las regiones del Pais Vasco
y de Catalufia, que habian mantenido histéricamente sus propias
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lenguas, instituciones y tradiciones y necesitaban un reconocimiento
constitucional (Tamboleo Garcia, 2014).

Se llegd a un acuerdo entre los principales partidos politicos para
generar un nivel de gobierno intermedio entre el central y el local: el
nivel regional. Se llamé a cada regién Comunidad Auténoma. Suponia
un proceso de descentralizacion politica y administrativa, de modo que
los ciudadanos espafioles comenzaron en unos pocos afios a elegir a
sus representantes para los gobiernos locales, autonémicos y central. El
proceso se hizo de forma gradual, los recursos materiales y humanos y
las competencias politicas se fueron asumiendo a lo largo de un periodo
de veinte afios. Ademas, se hizo un reconocimiento de lo que entonces
se denomind como “el hecho diferencial”, es decir, de la existencia de
diversidad de culturas en Espafiay de que algunas de ellas estaban espe-
cialmente arraigadas. Se disefi¢ una doble via para acceder gradualmente
a la autonomia plena: la rapida (articulo 151) para Catalufia, Pais Vasco,
Andaluciay Galicia; la lenta (articulo 135) para el resto de las comunidades
auténomas. La configuracion final del Estado de las Autonomias puede
observarse en la Figura 1.

Figura 1
Mapa autonémico de Espafia

M A R R UEC O s

Fuente: Espafia. Ministerio de Fomento. Instituto Geografico Nacional (s.f).
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De esta manera se gener6 una formula abierta, capaz de con-
tentar a los defensores de la unidad de Espafia, al tiempo que se
iniciaba un proceso de regionalizacién que pasé a denominarse
“Estado de las Autonomias”. Este marco ha permitido que el mo-
delo de relaciones intergubernamentales, segiin Wright (1978),
en Espafia haya cambiado a lo largo de las ultimas décadas sin
que ello haya aparejado cambios en el texto constitucional. La
arquitectura de niveles, actores y competencias fue cambiando,
pero mucho mas lo hizo la interaccién entre ellos (Ferri Dur4,
2001).

Paralelamente a este proceso interno, los sucesivos gobiernos
fueron negociando la integracion espafiola en la Comunidad
Econdmica Europea (CEE), que tenia y tiene a la democracia
entre sus requisitos de membresia. Una vez muerto el dicta-
dor, aprobada la nueva Constitucién de 1978 y celebradas las
segundas elecciones legislativas y las primeras municipales en
1979, Espafa ya tenia la legitimidad democratica para integrarse
en la CEE. Completar ese proceso suponia una nueva cesion de
soberania del Estado central espafiol hacia arriba, que se hizo
efectiva en 1986.

La interdependencia organizativa para la accion publica en el
Estado de las Autonomias se debe a dos hechos que son parte
de su propia naturaleza: la integracién en la Unién Europea y su
clara adscripcién al modelo del Estado del bienestar. Las relacio-
nes de los estados y de las regiones de la Unidn se definen por
el conjunto de los estados miembros sin intervencion directa
de las comunidades auténomas, al menos en las primeras fases
de su disefio y desarrollo. Esta es una racionalidad que no tiene
por qué coincidir con la del modelo de relaciones que se adopta
en las relaciones que se establecen entre el Estado Central y las
comunidades autbnomas. En consecuencia, hay una doble fuente
de interdependencia organizativa: la derivada de las relaciones
de la Unién Europea con sus paises miembrosy la de las comuni-
dades auténomas con el Estado espafiol y con la Union Europea
(Paniagua y Bafion, 2000).

Estas dos corrientes de integracién regional europea y de
descentralizacién, implican tendencias divergentes y paralelas,
que no se encuentran. El gobierno central es el actor encar-
gado de garantizar el solapamiento de ambos procesos, su
interacciény coordinacion. No hay que olvidar que el contexto
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en el cual seiniciaron estos procesos fue un momento de crisis
econdmica internacional (primer choque del petréleo de 1973)
que derivé en una crisis del Estado de bienestar en los paises
del Norte de Europa. A finales de los afios setenta y comien-
zos de los ochenta, algunos gobiernos (la Nueva Derecha de
Margaret Thatcher y Ronald Reagan) se apresuraban en culpar
al Estado de todos los males de la economiay en hacer todo lo
posible para reducirlo. En cambio, en Espafia era un momento
de intenso crecimiento del Estado de bienestar, que hasta
este momento habia ofrecido muy escasos servicios y habia
obedecido méas a un modelo asistencial que a uno universal,
y que se estaba empezando a extender a servicios como la
sanidad o la educacion.

Para poder afrontar todos estos desafios conjuntos, se adoptd
un modelo de negociacion corporatista (O'Donnell ...[et al], 1988),
es decir, un sistema de negociacién basado en la representacion
colectiva de los ciudadanosy de los actores econémicos principales.
En los Pactos de la Moncloa de 1977 (Garcia, 2020) se encontraron
los principales partidos politicos con representantes de las aso-
ciaciones sindicales y de los empresarios, llegando a acuerdos de
contencién de salarios y cambios en la imposicién que posibilitaron
la generacion de recursos suficientes para apoyar el crecimiento del
Estado que era necesario paraincrementar el Estado del bienestar.
El modelo de negociacién corporatista produce un modelo distinto
de lo publico y afecta a las relaciones intergubernamentales, ya
que, a la hora de tomar decisiones, se incrementa el nimero de
actores incluyendo por supuesto a los representantes politicos de
los diferentes niveles territoriales, pero también a los diferentes
representantes agregados de los intereses econémicos, principal-
mente sindicatos y patronales.

En la Figura 2 se aprecian los niveles territoriales que fueron res-
ponsables del gasto entre 1979 y 2002. Se puede ver claramente el
constante descenso del porcentaje del gasto ejecutado por el Estado
en el periodo, reduciéndose practicamente a la mitad, desde un nivel
de mas de un 40 por ciento del gasto a uno de algo mas del 20 por
ciento. En cambio, las comunidades auténomas no han dejado de
crecer en su porcentaje de gasto, convergiendo en un nivel cercano
al del Estado Central en el siglo XXI. Finalmente, las comunidades
locales han mantenido un porcentaje elevado de mas de un 40 por
ciento durante todo el periodo.
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Figura 2

Gasto de las administraciones publicas por componentes institucionales, 1979-2002
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Otro indicador de los cambios que han tenido lugar en Espafia
es el numero de empleados publicos en los diferentes niveles
territoriales. Las cifras son claras: mientras que segln el INAP en
1983 habia 1.357.000 funcionarios de la administracion central del
Estado, 107.000 de las administraciones autonémicas, y 232.000 en
las administraciones locales el afio 2005 se habia invertido la situa-
cion: en la administracion central del Estado solamente quedaban
540.868 empleados publicos, mientras que en la Autonémicas eran
1.283.154 y en las administraciones locales el nimero de empleados
era de 563.392, llegando a un nivel similar al de la administracion
central del Estado (Figura 3).
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Figura 3
Resumen de la evolucion del personal al servicio de las Administraciones Publicas
Enero Enero Enero Enero Enero
2002 2005 2010 2015 2020
Sector Publico del Estado 563.989 540.868 591.559 539.306| 512.767

Administracion del Estado (1) 298.865 289.463 298.018 249.485| 231.456

Fuerzas Armadas 121.004 115.425 132.486 121.848 | 117.032

Fuerzasy Cuerpos de

Seguridad del Estado 115.006 113.411 137.087 143.114| 139.227

Administracién de Justicia 29.114 22.569 23.968 24.859 25.052

Sector Publico de las
Comunidades Auténomas

—

.191.359 | 1.283.154 | 1.446.564 | 1.428.334

—

.514.126

Consejerias y/o
departamentos y sus 242.129 228.790 246.321 214.022 | 213.139
organismos autbnomos

Docencia No Universitaria 451.668 490.757 546.571 531.030| 563.428

Instituciones Sanitarias S.N.S. 370.018 422.445 490.351 475.465 514.952

Cuerpos de Policia autonémicos 15.191 18.641 24.860 26.101 25.952
Administracién de Justicia 22.993 29.974 37.789 37.408 40.290
Universidades (2) (3) 89.360 92.547 100.672 144308 | 156.365

Sector Publico de la

Administracién Local (4) 547.728 563.392 657.905 577.164| 570.819

Ayuntamientos y Otras

Entidades Locales y sus 0O. AA. 477.945 485.286 580.869 517.838 | 506.694

Diputaciones, Cabildos y

Consejos Insulares y sus 0. AA. 69.783 78.106 77.036 59.326 64.125

Total 2.303.076 | 2.387.414 | 2.696.028 | 2.544.804 | 2.597.712

Referencias: 1) La modificacion de la estructura de Renfe-Operadoray su fraccionamiento en
cuatro sociedades mercantiles estatales supone la salida de 14.133 efectivos. 2) A partir de
enero de 2012, se incorporan datos del total de efectivos de las Universidades, inscritos y no
inscritos en el Registro Central de Personal (RCP). Hasta esa fecha solo se publicaban datos
del personal inscrito. 3) A partir de julio de 2019 las Universidades se incorporan al sector
publico de las Comunidades Autdbnomas. 4) Los datos de Diputaciones, Cabildos y Consejos
Insulares se incorporan al BEPSAP en enero de 2002.

Fuente: Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica, con datos del Boletin Estadistico del
Personal al Servicio de las Administraciones Publicas (BEPSAP) a 1 de enero de cada afo.
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Se puede comprobar en el reparto de empleados publicos por
organismo, que ya desde 2002 y hasta 2020 mas de la mitad de los
funcionarios pertenecen a la administracion de las comunidades
auténomas. El resto se reparten en proporciones semejantes entre
la administracion central del Estado (distribuido entre fuerzas y cuer-
pos de seguridad del Estado, Fuerzas Armadas, administracion de
justicia, entidades publicas empresariales y con régimen especifico) y
la administracién local, que desde 2005 predomina sobre la primera.

A esta configuracion de actores y niveles hay que sumar la proli-
feracion desde los afios ochenta de lo que suele denominarse como
“quangos” o, en otra terminologia, tercer o cuarto sector. Si el Estado
es el primer sectory el sector privado es el segundo, entonces el ter-
cery el cuarto sector estarian conformados por las fundaciones, las
ONG y otras organizaciones sociales alternativas a las clasicas, para
la defensa de intereses transversales como pueden ser el género o
el medio ambiente, o particulares como puede ser la discapacidad.

Asi, la democracia en un Estado multinivel implica un aprendizaje
importante de negociacion y respeto entre partes que en princi-
pio parecen tener intereses contrapuestos. Esto solo es posible si
se desarrolla una cultura politica de respeto a la diversidad, a la
multiculturalidad, a la participacién (Veneziano, 2014), una cultura
basada en la tolerancia y la negociacion. La sociedad espafiola en
su conjunto cambié en solo una década, desarrollando un sistema
de relaciones intergubernamentales completamente nuevo que se
sigue definiendo en la actualidad.

2. La Ley de Hierro de la visibilidad

Una vez disefiado el sistema desde el punto de vista constitucional,
el resto de la historia ha tenido que ver en gran medida con como se
ha hecho, es decir, con las dindmicas intergubernamentales, que se
abordan en detalle mas adelante. No obstante, es necesario recor-
dar que hay algunas regularidades, entre las que cabe mencionar
la “Ley de Hierro de la visibilidad”, que recogen la tendencia de la
ciudadania de expresar mas confianza por los gobiernos locales que
por los mas alejados. Tal como plantea Agranoff (1997), este es un
poderoso argumento a favor de la descentralizacion, pero al mismo
tiempo plantea el problema de la legitimidad de los gobiernos cen-
trales en un entorno de integracion internacional y descentralizacion.
Aplicada esta ley hasta sus extremos, los problemas de legitimidad
se incrementarian conforme se asciende en el nivel de gobierno.

222 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 81, Nov. 2021



Los gobiernos
subnacionales
-que estan
cadavezmas
especializados
enlaimplanta-
cién-tienen el
campo abona-
do para hacer
pasar como
éxitos propios
las politicas
iniciadas en

el ambito
nacional o su-
pranacionaly
paratrasladar
sus fracasos a
otros ambitos
de gobierno.

Rubén Tamboleo Garcia y Rafael Bafion i Martinez

Al mismo tiempo, los gobiernos subnacionales -que estan cada vez
mas especializados en la implantacién- tienen el campo abonado
para hacer pasar como éxitos propios las politicas iniciadas en el
ambito nacional o supranacional y para trasladar sus fracasos a
otros ambitos de gobierno. Sin embargo, y aun teniendo en cuenta
estos planteamientos, durante la gestién derivada del impacto de
la pandemia en Espafia durante el afio 2020, se han visto nuevos
retos de gestion en el ambito intergubernamental que mereceran
un analisis separado cuando la situacién se haya clarificado y las
derivadas de la gestion actual se hayan despejado.

3. Qué son las relaciones intergubernamentales

Una definicion clasica del término relaciones intergubernamen-
tales es la de William Anderson (1960), quien las suscribe a “un
importante contingente de actividades e interacciones que tienen
lugar entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial de
actuacién”. Otra definicibn mas reciente y concreta la proponen
Agranoffy Ramos (1997), quienes refieren las relaciones interguber-
namentales al analisis y la comprension del conjunto de interacciones
entre unidades. En la teoria del Estado aceptada en Europa, dicen
estos autores, se considera la soberania como algo indivisible, donde
el Estado es la fuente exclusiva de poder y el resto de los érganos
de poder son instrumentos. En la practica, hay relaciones intergu-
bernamentales dentro de todos y cada uno de esos sistemas que
se presentaban como actores unitarios. De hecho, en ninguna de-
mocracia existe una sola entidad que tenga todas las competencias,
se busca que los equilibrios entre unas y otras sirvan de controles
internos. Esto es la distribucion territorial del poder y asi ha sido
estudiada por autores como Weidner (1960).

Los rasgos de las relaciones intergubernamentales dicen Agranoff
y Ramos (1998, citando a Wright, 1988), son:

- Trascienden las pautas de actuacién gubernamental constitucio-
nalmente reconocidas e incluyen una amplia variedad de relaciones
entre niveles.

- El elemento humano es esencial para su éxito o fracaso.

- Las relaciones entre empleados publicos suponen continuos
contactos e intercambios de informacion y de puntos de vista.

- Cualquier tipo de empleado publico es, al menos potencialmente,
un participante en los procesos intergubernamentales de adopcion
de decisiones.
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- Se caracterizan por su dimension politica, lo cual exige el exa-
men de las interacciones entre los distintos niveles de gobierno
que intervienen en la formulacién, implantacién y evaluacion de las
politicas publicas.

De este modo, el enfoque de relaciones intergubernamentales
(RIG) se presenta como alternativo y complementario a los de las
teorias de Estado tradicionales, como policy networks, jerarquias,
etc. -basados todos ellos en la visién del siglo XIX del Estado y su
administracién desde una Optica juridica-, profundizando en los
elementos dindmicos que de otro modo quedarian ocultos. Se
comprobé con el tiempo que paises con sistemas administrativos
parecidos tenian funcionamientos muy diferentes en la practica y
que habia que afiadir una vision dinamica que superase el enfoque
estatico y taxondmico tradicional. Mas alla de la estructura de las
instituciones de representacién politica y gestion administrativa de
un territorio dado, hay que fijarse en los actores, en el reparto de
competencias, en las responsabilidades separadas y compartidas.
En definitiva, se trata de introducir una visién dindmica de la gestion
publica que tenga en cuenta las interacciones entre actores y 6rga-
nos, no Unicamente las estructuras.

Este enfoque permite asimismo incluir elementos esenciales para
comprender el funcionamiento de las instituciones publicas, tales
como la ideologia, los actores implicados u otras fracturas (denomi-
nado “clivajes” en la literatura anglosajona), que afecten la realidad
de la gestion publica. Se incluye asimismo en el analisis un factor con
frecuencia olvidado: la cultura politica, que se detalla en el siguiente
apartado. Como los autores mencionaran en articulos anteriores, la
mejor forma de no resolver un problema es definirlo erroneamente
(Bafidon i Martinez y Tamayo, 1998; Agranoff y Ramos, 1997). La defi-
nicion clasica ha respondido al enfoque juridico constitucional, cen-
trandose en la estructuray el reparto competencial o por su situacion
relativa los flujos de las transferencias financieras intergubernamen-
tales. Esta definicidn, si bien es relevante, es claramente insuficiente.

4. Dinamica de las relaciones intergubernamentales
¢Como analizar un pais concreto desde el enfoque de relaciones
intergubernamentales? Este apartado presenta las preguntas esen-
ciales a utilizar a la hora de analizar un sistema politico desde el punto
de vista de sus relaciones intergubernamentales. Las respuestas van
a corresponder al caso de Espafia.
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Como se decia en el apartado anterior, la necesidad de superar
el enfoque clasico derivo de la constatacion de que la teoria y la
practica de las relaciones asimétricas entre gobiernos, en ocasiones,
no conectan bien. El caso espafiol es muy interesante para ilustrar
esa paradoja, asi como la utilidad del enfoque de relaciones inter-
gubernamentales.

Asimetria y mecanismos de coordinacion
En Espafia se puede encontrar un sistema de relaciones interguber-
namentales muy atipico. ;Por qué? Una primera perplejidad tiene
que ver con la asimetria de los actores gubernamentales. En estados
federales, confederales y unitarios, todos los actores implicados de
un mismo nivel son iguales. En cambio, en Espafia se ha mantenido
un trato diferente para Pais Vasco y Catalufia. También para Navarra,
Galicia y Canarias. Se trata por tanto de un sistema de relaciones
intergubernamentales asimétrico, en un Estado complejo. La primera
pregunta implicita en esta aproximacion es: ;Son los actores implica-
dos en las relaciones intergubernamentales simétricos o asimétricos?

Cuando las relaciones son entre actores asimétricos, los mecanis-
mos de coordinacién son muy importantes. La situacion actual de
los 6rganos colegiados de caracter intergubernamental indica que
este instrumento refuerza la capacidad de influencia y presencia
de la Administracion Central del Estado (ACE) en el sistema de rela-
ciones intergubernamentales. Los érganos colegiados, junto con la
financiaciony la regulacion, conforman el bagaje instrumental basico
de la ACE para el desarrollo de sus principales papeles y relaciones
respecto de los gobiernos subnacionales. En la actualidad la ACE
participa en mas de 500 érganos colegiados con las comunidades
auténomas. Son instrumentos para la formulacién, armonizacion y
evaluacioén de las politicas publicas a nivel estatal. De este modo, la
ACE puede ostentar una cierta influencia sobre arenas en las que
ha perdido buena parte de sus responsabilidades tradicionales, asi
como compartir con niveles inferiores arenas en las que sigue os-
tentando casi intactas sus competencias tradicionales. Estos érganos
colegiados tienen asimismo una doble funcion:

- Coordinar el proceso de transferencia de competencias y la
relacion entre niveles.

- Ser instrumentos de adaptacion de las politicas a las peculiari-
dades de los distintos territorios, combinando funciones de coordi-
nacién y de formulacion conjunta de politicas.
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Cabe destacar, entre otros mecanismos de coordinacién, el Fondo
de Suficiencia, a través del cual se establece que las comunidades
auténomas puedan disponer de los recursos necesarios para ga-
rantizar un nivel minimo de servicios equitativo en todo el territorio
espafol (Mitxelena, 2004). En la Figura 4 se pueden encontrar algunos
datos de la distribucion del Fondo de Suficiencia por comunidades

autébnomas.
Figura 4
Euros per capita en las comunidades auténomas (Espafia, 2005)
Comunidades auténomas Euros per capita

Andalucia 960.6 €
Aragén 7222 €
Principado de Asturias 824.0 €
Islas Baleares -204.0 € (dadora)
Islas Canarias 1368.5 €
Cantabria 1020.0 €
Castillay Ledn 1006.9 €
Castilla-La Mancha 10473 €
Cataluiia 3255€
Comunidad Valenciana 4725 €
Extremadura 1465.3 €
Galicia 1081.9€
Comunidad de Madrid -25.1 € (dadora)
Regién de Murcia 701.4 €
La Rioja 1053.0€

Media 665.2 €

Fuente: Mitxelena Camiruaga (2006).
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Se puede comprobar cémo algunas comunidades autbnomas son
dadoras netas de otras, como Madrid o Baleares. También varia enor-
memente la cantidad percibida per capita, siendo las regiones mas
favorecidas Canarias y Extremadura, ambas con niveles de renta muy
inferiores al medio y problemas derivados del desempleo estructural.
En definitiva, hay numerosos instrumentos organicos y financieros
de armonizacion autonémica, necesarios para garantizar un nivel de
vida minimo equitativo a todos los ciudadanos. Con estos datos se
aprecia como las comunidades auténomas que soportan el sistema
de forma continua, como sigue ocurriendo hoy, son Madrid e Islas
Baleares, resultando uno de los rasgos mas claros de asimetria frente
alaequidad que reclama la ciudadania. Se excluyen de la Figura 4 las
comunidades auténomas de Pais Vasco y Foral de Navarra porque
cuentan con haciendas propiasy, por lo tanto, mecanismos de recau-
dacién propios que profundizan la asimetria del sistema. Excluyendo
estas dos comunidades autdbnomas, el resto de las comunidades se
consideran de régimen comun a efectos de financiacion.

Frente a esta asimetria, del impacto de desigualdad a lo largo del
primer decenio del siglo XXI y de las reivindicaciones provenientes
de las diferentes comunidades autonomas, se llegd a una reforma
de la financiacién del sistema autondmico en el afio 2009, en la que
se intentaba paliar la situacién. Como fruto de la misma, Catalufia
evolucioné desde una situaciéon de mayor perjuicio a una situacion
de menor perjuicio entre los afios 2010 y 2017, como recoge Magallén
(2019). Sinembargo, las comunidades autonomas de Madrid y Baleares
se siguen considerando como dadoras dentro de este régimen de
financiacion y excluyendo nuevamente las comunidades forales de
Pais Vasco y Navarra (Magallon, 2019). Como consecuencia de ello,
instituciones académicas y de analisis han elaborado diferentes indi-
ces para ver qué media aporta cada ciudadano de cada comunidad
y cuanto recibe, indices mediante los cuales se puede volver a com-
probar la asimetria, tal como muestra la Figura 5 en los resultados
de la financiacion con los presupuestos del afio 2017. En la Figura 5
también se podria considerar otras comunidades como “dadoras”
porque reciben menos de lo que aportan por habitante, seginlo que
se aprecia, gracias al indice 100. Por ejemplo, la Comunidad Valenciana
estd en el 98 del indice 100 de capacidad tributaria y recibe entre
95,1y 92,2 enlos indices 100 de recursos recibidos por habitante de
dos instituciones independientes. Todo esto dentro de los efectos
de la reforma del sistema de financiacién del afio 2009.
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Figura 5

Capacidad tributaria por habitante y recursos recibidos por habitante segtin
las mediciones del Instituto de Economia de Barcelona y el Departamento

de Estudios del BBVA, segtin indice 100

CAPACIDAD TRIBUTARIA RECURSOS RECIBIDOS POR HABITANTE RECURSOS RECIBIDOS

POR HABITANTE segan el IEB POR HABITANTE seglin el BBVA
1. 7] - — 1 I F7T

2. Baleares 1282 —| 2.laRioja 1168 Baleares 1142

3. Catalunya o 1220 — 3. Extremadura 10§,0 La Rioja 1133,6

4. Cantabria 1b7,7 4, Aragén 107;,2 Canarias 108,%9

5. Aragén 104,2 5. Castillay Leén 105;5 Extremadura 107,%7

6. LaRioja 102,4 6. Asturias 104,16 Aragén 104,Q

7. C.Valenciana 980 7. Galicia 1015 Castilaylesn 1033

8. Asturias %3 |8, Baleares 1008 Madrid 1019

9. Castillay Ledn %09 9. Madrid 1008 Asturias 1018
10. Murcia 845 10 /Cataltinya 100,7 Catalunya 1009
11. Galicia 838 11.C.-La Mancha 98,8 Galicia 99,83
12. C-La Mancha 79,5 12. Andalucia 96,1 C.-La Mancha 96,8
13. Andalucia 79,1 13. Murcia 95,1 i Andalucia 95,5
14. Extremadura 68,9 : . 14. C. Valenciana 95,1 i ‘ Murcia 92,6 : ‘
15. Canarias 41,6 :’(r)gmedlo 15. Canarias 95,1 ?{,‘(’,medm C. Valenciana 92,2 ?{,‘(’,medw

Fuentes: Magallon
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(2019), Vilaltay Bosch (2019) y De la Fuente (2019b).

Gracias al indice 100, medido por dos instituciones diferentes,
se puede observar como las comunidades que mas aportan -como
Madrid y Catalufia- son las que luego bajan entre 8 y 10 posiciones
en los rankings de recursos recibidos por habitante. Existe mayor
disparidad en las mediciones realizadas para Baleares, segun las
dos instituciones, y se observa de forma clara como Extremaduray
Canarias resultan beneficiadas -lo que también se podia comprobar
con el sistema de financiacién anterior y los resultados de 12 afios
antes en la Figura 4.

De forma resumida para la finalidad de este trabajo, se apor-
tan estos datos a fin de mostrar unas diferencias que poseen
una casuistica mayor, que tiene especialmente que ver con la
riqgueza de las diferentes comunidades, y que forma parte del
debate que en Espafia se ha conocido como “el debate de las
balanzas fiscales”. A la postre, con una sensacién de mayor o
menor justicia y de asimetria del sistema, lo que tiene que ha-
ber es una compensacién y una equidad de servicios entre los
ciudadanos de todo el pais.
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Recursos financieros

El enfoque tradicional ha sido que quien tiene el control de los recur-
sos, sobre todo del dinero, es el que tiene el control. Sin embargo, en
casos como el espafiol, este enfoque es insuficiente. Practicamente
en la totalidad de los paises occidentales, el gobierno central es el
mayor receptor de recursos fiscales y distribuye el dinero mediante
diversos mecanismos. La primera fuente de financiacion de la ma-
yoria de las comunidades auténomas son las transferencias corrien-
tes, excepto en lugares con alto nivel de consumo, como Madrid y
Baleares, o de intensa actividad comercial, como Ceuta y Melilla, en
las cuales la principal fuente de ingresos son los impuestos indirectos,
como se puede comprobar en la Figura 6 a continuacion.

Figura 6
Principales partidas presupuestarias de ingresos por comunidades auténomas
(en % de cada presupuesto)

Andalucia !
Aragén )

Asturias 1

Baleares E

Canarias ]

Cantabria ]

Castillay Ledn )

Castilla-La Mancha ]

Catalufia T

Comunidad Valenciana T

Extremadura 1
Galicia )

Madrid =

Murcia 1

Navarra

Pais Vasco |

La Rioja 1

Ceuta !

Melilla ——
Total nacional !
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[] Impuestos [ Impuestos [] Transferencias [] Transferencias
directos indirectos corrientes capital

Fuente: VV. AA. (2018).
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Hay un buen nimero de problemas técnicos que pueden aparecer
vinculados al reparto de los recursos financieros. Los criterios de
reparto se pueden clasificar en:

- Fondos no condicionados en los que no hay que justificar la
finalidad, que no van vinculados a objetivos o programas concretos,
que permiten una mayor libertad a quienes los reciben.

- Fondos asociados a areas concretas de gasto, si bien no a actuacio-
nes concretas. Ejemplo: fondos para actuaciones vinculadas a la salud.

- Fondos condicionados que han de ser empleados para algo
concreto, por ejemplo, mitigar el impacto medioambiental de ciertas
actividades o formacién para el empleo.

En las transferencias espafiolas se ha ido incrementando gradual-
mente el peso de los fondos no condicionados, tanto para las comu-
nidades autonomas como para el nivel local. En la Figura 7 se recogen
los diversos origenes de la financiacion condicionada en Espafia. Se
puede comprobar que la principal partida entre los fondos es la que
corresponde al Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola
-FEOGA (un 28,75%). Sin embargo, la mayor cuantia de los recursos
financieros condicionados de Espafia es utilizada en subvenciones,
convenios y contratos programa (43,41% del total), buena parte de la
cual va a capacitacion de trabajadores empleados y desempleados.
Finalmente, otras transferencias del Estado y de la Seguridad Social
suponen solamente un 2,42% de los fondos condicionados en Espafia.

Figura 7
Distribucién de la financiacion condicionada por su origen en el afio 2006

Millones de euros %
FCI 1.141,97 6,34
FEDER 1.622,15 9,01
FEOGA-O 597,53 3,32
Fondo de Cohesion 118,61 0,65
IFOP 215,86 1,20
FSE 613,82 3.41
FEOGA-G 5.177,66 28,75
Fondos sin determinar 267,46 1,49
Total Fondos U.E. 8.613,09 47,83
gl;é)greanrﬂ;nes, Convenios y Contratos 7.817,44 4341
X(/)ér:T,aTgtarS1cs)f;<ie<;?enC|as del Estado 435,26 2.42

Total 18.007,76 100,00

Fuente: Espafia. Ministerio de Administraciones Publicas (2008).
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Finalmente, en la Figura 8 se observan los ingresos presupuestarios
en las diferentes comunidades auténomas espafiolas, en el afio 2020.

Figura 8
Ingresos presupuestarios de las CC. AA. en miles de euros, en 2020
CC. AA. Ingresos
Andalucia 34.240.600
Aragon 6.015.404
Asturias 4.692.679
Cantabria 2.888.233
Castillay Ledn 9.696.631
Castilla - La Mancha 9.666.427
Canarias 9.603.398
Catalufia 38.474.545
Extremadura 5.405.110
Galicia 11.812.578
Islas Baleares 5.893.124
Murcia 6.197.019
Madrid 23.333.117
Navarra 4.573.798
Pais Vasco 11.813.675
La Rioja 1.560.977
Comunidad Valenciana 23.358.416

Fuente: Datosmacro (2020).

La consolidacién del segundo decenio del siglo XXI

Mientras que entre 1980 y 2010 se observa la configuracion del modelo
de relaciones intergubernamentales en Espafia, con tres etapas distintas
y momentos de especiales cambios, entre los afios 2010 y 2019 surge
un espacio de menor relevancia en el andlisis. Se puede distinguir una
cuarta etapa, puesto que las magnitudes ensefian que el sistema se habia
consolidado para el principio del decenio, y se observa una estabilidad en
los grandes indicadores que se pueden extraer y observar en el Ultimo
decenio (Figuras 9y 10), ademas de observar datos asimétricos en cuanto
a gasto y personal de las comunidades autbnomas con diferencias de
macro-magnitudes muy significativas (Figuras 11y 12).
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Fuente: Espafia. Ministerio de Hacienda y Europa Press Data (2020).

Figura 10

0,

7>

Fondos de la Seguridad Social

Ingresos y gastos ajustados del conjunto de las CC. AA. y componentes de su saldo
presupuestario

Millones de euros corrientes

Var % Var
2014 2015 2016 2017 2018 2017 a 2017 a
2018 2018
Ingresos netos 131.239 | 135.089 142.745 152.905 | 159.345 +6.440 +4,21%
Impuestos ajust. | ¢, 50.852 54530 | 59.898 | 62732 | +2.834 | +473%
pOI’ rec. incierta
Transf.netasde | g0 150 66.614 | 71959 | 76729 | 79599 | +1.870 | +2,44%
otras AA. PP.
Resto de 17.450 17.623 16.256 | 16278 | 18014 | +1.736 | +10,66%
ingresos
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Figura 10 (continuacion)
Ingresos y gastos ajustados del conjunto de las CC. AA. y componentes
de su saldo presupuestario

Millones de euros corrientes

Var % Var
2014 2015 2016 2017 2018 2017a | 2017a
2018 2018
Gastos netos (sin
transf. aotras AA. | 149.739 | 153790 | 152.374 | 157.136 | 162155 | +5.019 | +3,19%
PP)
g%eitraalc"’”es de | 12996 | 15996 11769 | 12,695 | 13.424 +729 +5,74%
Intereses 8.100 4508 4.463 4.354 4.405 +51 +1,17%
Otros gastos 128643 | 133.286 | 136.142 | 140087 | 144326 | +4239 | +3,03%
corrientes
Saldo , 118500 | -18.701 -9.629 -4.231 2810 | +1.421 | -33,59%
presupuestarlo
Puntos porcentuales del PIB
Var

2014 2015 2016 2017 2018 2017 22018
Ingresos netos 12,66 12,51 12,76 13,11 13,19 +0,08
Impuestos ajust. || 4 g 471 4,87 514 | 519 +0,06
porrec. incierta
Transf. netas de
ottae AA PR 6,38 6,17 6,43 6,58 6,51 0,07
Resto de 168 1,63 145 1,40 1,49 +0,10
|ngresos
Gastos netos (sin
transf. a otras AA. | 14,44 14,24 13,62 13,47 13,42 -0,05
PP,
Operaciones de 1,25 1,48 1,05 1,09 1,11 +0,02
capital
Intereses 0,78 0,42 0,40 0,37 0,36 -0,01
Otros gastos 12,41 12,34 1217 12,01 11,95 -0,07
corrientes
Saldo . 1,78 4,73 0,86 0,36 0,23 +0,13
presupuestario

Fuente: De la Fuente (2019).
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Figura 11
Evolucién del gasto publico en las comunidades auténomas (2008-2019)
en millones de euros
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Figura 12
Funcionarios de las comunidades auténomas (2002-2019), en miles
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Lo que si ha cambiado en este Ultimo decenio, es el nivel de en-
deudamiento de cada una de las comunidades auténomas. Esto se
debe especialmente a la consolidacion de las autonomias, por cuya
importancia politica pueden permitirse este tipo de situacion. Sin
embargo, no dejan de ser preocupantes especialmente los casos
de Castilla-La Mancha, Catalufia y Comunidad Valenciana que, en
especial contraste con Madrid, Pais Vasco y Canarias, ensefian otro
ejemplo de asimetria en las relaciones intergubernamentales en
Espafia (Figura 13).

Figura 13

Deuda autonémica como porcentaje del PIB (2003-2018)

45% A
40%
35% A
30% A
25% A
20%
15% A
10% A

5% 7

0% ~

Ma PV Cana Na Ga

Ast Rio CyL And Ar Cnt Ex Ba Mu Cat C-M Va Total

2003 ™ 2018

Fuente: De la Fuente (2019).

Modelos de relaciones intergubernamentales y de
distribucion de los servicios

Es necesario, por supuesto, remitir la realidad a categorias o modelos
que permitan comparar y ordenar el objeto de analisis. Al abordar
las RIG, puede ser interesante reflexionar sobre el modelo en el que
puede colocarse la realidad observada. Existen diferentes modelos
de RIG. El esquema clasico de Wright (1988) distingue entre modelo
inclusivo, superpuesto o separado. Los tres estan representados a
continuacién en las Figuras 14, 15y 16.
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Figura 14
Modelo inclusivo de relaciones intergubernamentales

-

Fuente: elaboracién propia, sobre tipologia de Wright (1988).

Figura 15
Modelo superpuesto de relaciones intergubernamentales

Fuente: elaboracién propia, sobre tipologia de Wright (1988).
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Figura 16

Modelo separado de relaciones intergubernamentales

ESTADO
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Fuente: elaboracién propia, sobre tipologia de Wright (1988).

Otra dimension para tener en cuenta es el modelo de distribu-
cion de los servicios. La Administracién Central del Estado (ACE)
esta involucrada con distinta intensidad en las RIG, dependiendo
del modelo de distribucion de servicios. La distribucién a través
de redes verticales ha sido tradicionalmente el modelo de mayor
vigencia para las relaciones de los gobiernos centrales con la
sociedad. De hecho, dentro de este modelo, la distribucion di-
recta de bienesy servicios ha constituido histéricamente el modo
caracteristico de actuacion de la ACE. Sin embargo, el proceso
de descentralizacion del Estado en Autonomias ha impuesto la
distribucién indirecta de los servicios. La ACE actua a través de
otros gobiernos -las comunidades auténomas, las provincias y
los municipios- en lugar de producir y proporcionar los bienes
directamente a los ciudadanos.

Toda la accién publica que se canaliza desde el centro a la so-
ciedad a través de organizaciones privadas y de organizaciones no
gubernamentales, es también del tipo de distribucion indirecta. Por
ultimo, dentro de la distribucién vertical de servicios esta el caso de
la distribucion por delegacion.
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Figura 17

Relaciones intergubernamentales y modelos de distribucién del servicio
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Fuente: Bafion i Martinez y Tamayo (1998).

La pertenencia de Espafia a la UE tiene como consecuencia que
un numero creciente de politicas que se implantan en el territorio
nacional se formulen fuera del mismo. Esto produce un grado
de complejidad en la implantacion de las politicas que invalida la
aplicabilidad simple de los modelos tradicionales del federalismo
estadounidense al caso europeo. La linea vertical de distribuciéon
sigue estando vigente, pues la politica que se origina en Bruselas
pasa por la ACE para llegar a los ciudadanos espafioles directamente
o con la participacién de gobiernos subnacionales, organizaciones
gubernamentales y asociaciones privadas. La importancia de estas
politicas reside en el volumen de recursos que movilizan y en los
temas estratégicos a los que orientan sus soluciones. El Fondo Social
Europeo, los Fondos Estructurales, la Politica Agricola Comun, la
politica de pesca o las directrices de la politica medioambiental son
politicas suficientemente ilustrativas de la importancia de la distri-
bucion de la ACE por delegacion. Los papeles actuales de la ACE con
los niveles inferiores son como homogeneizadora, homologadora,
coordinadora, mediadora.

El papel masintenso de la ACE frente a la Unién Europea es como
mediadora: concretamente ha de negociar, conseguir y coordinar,
en diferentes momentos del tiempo.

El modelo de redes de distribucidn horizontal de servicios se sitUa
en otro plano. Sibien es verdad que la coordinacion intraorganizativa
para la distribucidén de servicios tiene una gran importancia en el di-
sefio de las RIG, la cooperacion interorganizativa con el sector publico
de la economiay con entes publicos descentralizados ha disminuido
suvolumen, debido a la legislacién europea de proteccién de la libre
competencia y a la transferencia de gran parte de los organismos
auténomos de los gobiernos subnacionales. Las redes horizontales
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externas -entre las comunidades autonomas y las locales, o entre
estas Ultimas- canalizan un volumen creciente de recursos.

Actores relevantes
Para analizar adecuadamente las dinamicas entre actores, niveles
y competencias, son esenciales dos interrogantes: ;quién formula
las politicas publicas? y ;quién implementa las politicas publicas?
Las respuestas van a ser diversas dependiendo de los niveles de
gobierno implicados, asi como de las politicas de las que se trate. Por
ejemplo, a la hora de analizar las relaciones intergubernamentales
entre Espafia y la Unién Europea, la distribucion de competencias
es que la segunda esta encargada de la formulacién de politicas,
mientras que la primera ha de implementarla. Ambas posiciones
implican un gran poder. La trasposicion de, por ejemplo, una directiva
en el ordenamiento juridico de un pais miembro ofrece a cada uno
de los paises de la Unién Europea la posibilidad de interpretar las
indicaciones de esta, al tiempo que la aplicacién de normas homogé-
neas por todo el territorio de la Unién Europea puede implicar para
algunos paises empeorar la situacion anterior desde algiin aspecto.
Ademas, en la relacion de Espafia con la Union Europea, se debe tener
en cuenta que son relaciones multinivel, siendo en ocasiones la ACE
la encargada de implementar las politicas, mientras que en otras
ocasiones son las propias comunidades auténomas las encargadas
de su ejecucién. De este modo, las relaciones intergubernamentales
de Espafia con la Unién Europea en la practica llevan a una variedad
de situaciones diferentes.

Dindmicas cooperativas o de suma cero

Ademas de quién controla los recursos, quién formula las politicas
publicas y quién las implementa, es necesario analizar el estilo de
gestion o de gobierno multinivel. Una misma definicién del Estado
puede conducir a dinamicas muy diferentes, cooperativas o no coo-
perativas, con resultados también muy diferentes. El sistema politico
espafiol esta diseflado para dinamicas de interaccién multinivel
gubernamentales cooperativas (Gunther, Harguindéguy, Montero
y Pasquier, 2016). Sin embargo, no siempre ha sido asi. En distin-
tos momentos desde el comienzo de la historia de la democracia
espafola, hace ya mas de treinta afios, los gobiernos de diversas
comunidades auténomas han mostrado posiciones no cooperativas,
de franca oposicién, como ocurrié entre la Comunidad de Madrid,
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regida por la conservadora Esperanza Aguirre, y el Estado central,
gobernado por el partido socialista con José Luis Rodriguez Zapatero.
Ademas, han sido frecuentes los conflictos entre los niveles auto-
némico y local, incluso entre politicos electos del mismo partido. En
estos casos, con frecuencia, la dimension o clivaje territorial se ha
impuesto sobre la dimension ideoldgica, teniendo un mayor peso
en las relaciones intergubernamentales.

Cultura politica
Finalmente, otro tema central para abordar las relaciones inter-
gubernamentales que ha sido tradicionalmente ignorado es el
analisis de la cultura politica. El disefio institucional de relaciones
intergubernamentales en Espafia estaba basado en la necesaria
cooperacion entre niveles. Es una evolucién de la coercién a la
cooperacién como contemplaban autores como Chung-Lae Choy
Deil Wright (2001) para escenarios de otros paises que mas tarde,
por su propia evolucién, ha ocurrido también en Espafia. Espafia
ha ido desarrollando una cultura politica democratica posterior
a la reforma institucional. Como demuestran las investigaciones
de Linz y Stepan (1996), de Gunther, Montero y Puhle (2015) y
de Gunther y Montero (2016), fue primero la democracia que los
demdécratas. Fueron primero las instituciones democraticas, es
decir, las elecciones, los partidos politicos y el voto, que el con-
siderar mayoritariamente la democracia como el mejor régimen
politico posible, el primero deseable. Al desarrollar los espafioles
una cultura politica democratica, aprendieron en su mayoria a
reconocer la legitimidad de los demas, a aceptar la diferencia, a
negociar desde el respeto. De alguna forma hubo una época en
la cual culturalmente la descentralizacion se equiparaba a mas
y mejor democracia, puesto que la descentralizacién se habia
convertido en un paradigma social en la tipologia que recoge Veneziano
(2015). Se ha desarrollado, en definitiva, una cultura politica
cooperativa que incide positivamente en la gestion publicay que
permite llegar a acuerdos a largo plazo. Ejemplos de resultados
de la cooperacion son los acuerdos que se han firmado entre los
principales partidos para mantener el sistema de pensiones (Pacto
de Toledo) o los pactos antiterroristas.

Sin embargo, la tension centro-periferia ha propiciado alianzas que
podrian parecer dificilmente previsibles, por superar las diferencias
ideoldgicas. En efecto, en ocasiones se ha impuesto como criterio
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para defender posiciones conjuntas el eje territorial. Los conflictos
entre diferentes niveles han tenido que ver casi siempre con el
reparto de recursos y/o de competencias. Es interesante que estos
conflictos se han dado incluso entre mayorias politicas del mismo
partido. También es interesante constatar que ha sido posible llegar
a acuerdos globales, independientemente del partido de referencia,
entre representantes locales que han acordado posturas comunes
frente al gobierno central en el marco institucional de la Federacién
Estatal de Municipios y Provincias (FEMP).

Ejemplos de conflictos por el reparto de recursos y/o de competen-
cias han sido las luchas entre los representantes del PP en Valencia,
entre la Comunidad Autonomay la ciudad de Valencia. También los
conflictos entre la Alcaldia y la Comunidad de Madrid, ambas del PP,
que han conducido a una verdadera crisis interna en este partido, el
primero de la oposicién en Espafia. También entre representantes
del PSOE, ha habido una gran tension, una de las mas recordadas
fue la que enfrent6 al Presidente de Gobierno, Felipe Gonzalez,
con el Presidente de la Comunidad de Madrid, Joaquin Leguina, a
comienzos de los afios noventa. Por supuesto, se han dado también
desencuentros importantes entre representantes de diferentes
partidos, como la lucha que estuvo abierta entre la Presidente de la
Comunidad de Madrid, Esperanza Aguirre, y la Presidencia del Reino,
con José Luis Rodriguez Zapatero a la cabeza.

La afirmacion nacional también ha sido fuente de conflictos,
conllevando importantes dificultades por la adopcién de posturas
no cooperativas. Ejemplo de estas dinamicas de juego de suma
cero hasido la postura tradicional de los partidos nacionalistas y no
nacionalistas del Pais Vasco, quienes se han mostrado de acuerdo,
independientemente de las mayorias politicas, de reducir el papel
del Estado central en su territorio. Las mayorias del mismo partido
ya no garantizan relaciones cordiales entre niveles. De hecho, algu-
nas de las mas dificiles se han dado entre gobiernos de la misma
mayoria (posiblemente por la dindmica de expectativa de acceso a
los recursos).

Conclusiones

La importancia del escenario multinivel en cualquiera de sus interpre-
taciones (unitario funcionando por desconcentracion; autonémico o
regional funcionando por descentralizacion en estados complejos; y
federal funcionando por la suma de los entes en estados compuestos
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-que sefialan autores como Baron, 2010-, entre otros tipos) es tan
fundamental para el estudio de la gobernanza actual como la suma
de actores, redes y procesos (Bafion i Martinez y Tamboleo Garcia,
2015). Aunque su importancia es mayor en algunos paises, como el
caso de Espafia, mas que en otros, es una realidad que esta abierta
a discusion (Lancaster, 1997; Subirats, 1998; y Ferri Dura, 2010) y en
constante evolucion, por lo que se debe seguir profundizando en
este campo de estudio crucial para las reformas democraticas y la
modernizacién de las administraciones que los Estados necesitan
(Bafién i Martinez y Jiménez Merofio, 2010), teniendo en cuenta
también, el escenario local con especial énfasis en el andlisis de las
grandes ciudades, donde también se producen fuertes asimetrias
entre las mismas y dentro de su organizacién interna (Tamboleo
Garcia, 2020).

En el caso de estudio que se analizd, si bien predominan las
relaciones cooperativas a nivel administrativo, las no cooperati-
vas (mas frecuentes a nivel politico) han de ser identificadas para
un adecuado analisis de las dindmicas intergubernamentales.
Se percibe de forma clara una evoluciéon de la coercion del Es-
tado unitario a la cooperacién del Estado autondémico, aunque
de forma asimétrica, porque unas comunidades han sido mas
cooperativas y se han comportado con mayor lealtad hacia el
Estado central que otras. Ademas, se han examinado algunos
debates de actualidad importantes, como la asimetria de recursos
y la problematica de equidad dentro del escenario de debate de
balanzas fiscales entre comunidades, que también se abre para
ulteriores investigaciones.

El Estado autondmico, con caracteristicas propias y un asenta-
miento notable entre la poblacién espafiola, comparte algunos
rasgos con Estados federales. Ademas, su descentralizacién politica
y administrativa es mayor que en algunos estados federales del mun-
do, seguin las métricas y metodologias de Elazar (2006), estudios con
metodologia comparativa (Caramani, 2011) y otros con el impacto
(Lipphart, 2007). Sin embargo, la demanda federal (Ferri Dura, 2019)
existe en una pequefia parte de Espafia en consonancia con los
intentos histéricos de avanzadas federales como en la | Republica
Espafiola.

Asi, hay que contemplar el Estado autonémico en Espafia con sus
rasgos de asimetria y de bilateralidad en sus relaciones entre Estado
y comunidades auténomas, con unas dinamicas que han llegado a
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tensionar el sistema hasta el intento de secesion de la Comunidad
Auténoma de Catalufia en 2018, que no consiguié ningln apoyo
internacional significativo, por lo que se hacen necesarios mecanis-
mos de coordinacién, de mejora de la equidad y de coercién por
parte del Estado central. Pese a ese intento de secesion unilateral,
se ha visto en este trabajo cdmo el modelo se habia consolidado
en cuanto a su configuracion en los ultimos diez afios de vida del
sistema politico espafiol.

También se contemplé que se distinguen distintas etapas en el
Estado autonémico de Espafia: los afios ochenta del siglo XX su-
pusieron el hito de configuracion, en los afios 90 se distingue una
etapa de asentamiento hasta el final del primer decenio del siglo
XXI, ha habido una etapa de reconfiguracién y expansion del Esta-
do autondmico con el final de transferencias de competencias y de
recursos, especialmente en sanidad y educacion, y en el segundo
decenio del siglo XXI se observa una etapa de consolidacién (con el
analisis separado que necesita el caso de Catalufia).

En todas estas etapas se fue destacando la asimetria de las
RIG. La asimetria no es solo politica, sino también econdmica,
como se ha comprobado en los casos de Madrid e Islas Baleares,
dos comunidades auténomas infrafinanciadas en términos de
habitantesy que por tanto son comunidades auténomas dadoras.
Ademas, se han visto otros rasgos de asimetria, como el endeuda-
miento en términos de PIB por comunidades. De esta manera, las
caracteristicas de cultura politica, de dinamicas de cooperacién,
de actores politicos nacionales y subnacionales, de distribucion de
los servicios segln los modelos de relaciones intergubernamen-
tales, de recursos financieros y de mecanismos de coordinacién
configuran este modelo especifico que necesita de indicadores
validos para poder compararse con otros.

Conellosy con las caracteristicas aqui resefiadas se podra obtener
un modelo metodoldgico para la ciencia de la administracion que
permitira conseguir mayores y mas profundas investigaciones de la
evolucion del modelo espafiol. Un Estado que tiene pendiente resolver
retos para su cohesién interna y por lo que se necesitan respuestas
académicas frente a las respuestas politicas que, hasta ahoray como
aqui se havisto, han profundizado en la asimetria frente a la equidad
necesaria en sistemas politico-administrativos justos y cohesionados
para el bien de toda la ciudadania que componen, en conjunto de la
nacion, un Estado complejo como es el caso de Espafia.
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Por lo tanto, las reformas democraticas para asegurar el futuro
tendran que ir por la via de examinar la asimetria para dotar al
sistema de mayor equidad, mejorar los espacios de coordinacién
politicos y administrativos, asi como aumentar la cohesion interna

en las esferas politica y social.
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