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PARTIDISMO'Y (DES)LEALTAD FEDERAL EN EL ESTADO AUTONOMICO ESPANOL

Agradecimientos

Este proyecto nacié como una reflexiéon personal a partir de los
acontecimientos acaecidos en septiembre y octubre de 2017 en
Catalunya y Espafia, vividos desde la distancia. Mientras la mayoria de los
analisis se centraban en la sociologia de los independentistas y de los no
independentistas, en el discurso de las élites politicas o en coémo la tactica
politica del dfa a dia podria afectar el desenlace del procés, la principal
pregunta que rondaba por mi cabeza era como habiamos llegado hasta
ahi.

Mi investigacién académica se centra, pues, en analizar la capacidad
de las instituciones —de los partidos, los gobiernos, los parlamentos— para
recoger las demandas de la ciudadania, procesarlas y producir algin tipo
de resultado, en un sentido amplio. Y, en especial, bajo qué circunstancias
una institucién puede mostrar parcialidad hacia un grupo concreto, e
incluso llegar a ser capturada por este. En mi tesis, por ejemplo, me habia
centrado en estudiar como los partidos politicos valoran las distintas
demandas internas y externas a la hora de elegir a sus candidatos. En
concreto, me preguntaba por qué las instituciones del Gobierno central y
las autonémicas no habian podido canalizar un cambio profundo en las
preferencias de los ciudadanos. La aprobacién de la Ley del referéndum
por una camara medio vacia el 26 de septiembre, la no-declaracion
de independencia del 10 de octubre o la destitucién del Govern de la
Generalitat de Catalunya mediante la aplicacion del articulo 155 de la
Constitucién espafiola son ejemplos de cémo las instituciones han
fallado.

Las instituciones no solo no fueron capaces de procesar la
demanda de un referéndum —por parte de la mitad al menos de
la sociedad catalana— en otofio de 2017, sino que no han logrado
procesar un cambio mas profundo en las preferencias politicas
de los catalanes y de los espafoles. Mientras que, para unos, el
Estado autonémico era una estacion de término, para otros era
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una estacion de paso hacia el federalismo o la independencia. Y
esta distincién, que vemos tanto dentro de Catalunya como en el
resto de Espafia, podia trazarse ya mucho antes de que se iniciara
el procés, por ejemplo en la Declaracion de Barcelona de 1998.
Desde entonces, se sucedieron numerosas iniciativas sobte cémo
cerrar, profundizar o superar el Estado autonémico. Varias de estas
propuestas fueron protagonizadas por Pasqual Maragall, tanto a
un nivel puramente tedrico como practico, en el desarrollo y la
aprobacion del Estatut de 2006. Teniendo esto en cuenta, me
propuse analizar la evolucién del Estado autonémico desde su
creacion, no en términos de policies sino de politics. ;Por qué el Estado
autonémico parecia irreformable —y mas cuando una parte nada
despreciable de los actores no estaban satisfechos con el statu guo?
¢Coémo interactuaba el sistema institucional con las preferencias de
los actores? ¢Habfa algunos grupos que podian verse beneficiados
de ély, por tanto, bloquear cualquier intento de reforma? No soy
el primero —ni seré el ultimo— que plantea estas preguntas, ni en
el caso espafol ni comparativamente. Este estudio presenta una
explicaciéon humilde, parcial y transitoria hacia un entendimiento
mas profundo del Estado de las autonomias aplicando las técnicas
cuantitativas propias de la ciencia politica actual.

Quisiera agradecer a la Fundaci6 Catalunya Huropa que apostara
por un joven investigador patra realizar este proyecto, en el marco de
la convocatoria Llegat Pasqual Maragall. Su ayuda y su apoyo han sido
fundamentales en esta tarea. Varias personas han contribuido con sus
comentarios e ideas a diferentes etapas del proyecto y por ello les estoy
sumamente agradecido: Klaus-Jiirgen Nagel, Sergi Morales Galvez, Daniel
Fernandez Serrano, Javier Astudillo, Cesc Amat y Xavier Arbés. También
quisiera agradecer a Albert Falc6-Gimeno que me proporcionara su base
de datos para el tercer estudio empirico.
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PARTIDISMO'Y (DES)LEALTAD FEDERAL EN EL ESTADO AUTONOMICO ESPANOL

Preambulo. El federalismo
en la obra politica ¢ intelecrual
de Pasqual Maragall

En sumuy comentado articulo “Madrid se va”,' Pasqual Maragall escribia:
“La sorpresa que se van a levar los uniformistas el dia gue Esparia les diga a golpe
de urna que no es como ellos querrian que fuese, que es libre y diversa, que estd becha
de singularidades potentes y sensatas, capaces de entenderse y de respetar un proyecto
comiin. Comiin, no impuesto.” Estas palabras suenan evocadoras casi veinte
aflos mas tarde, pues no solo el Estado central se enfrenta al desafio del
independentismo catalan, sino también a otro problema atin mayor: el de
cémo encauzar las demandas de los diferentes territorios. Unas demandas
que pueden adoptar formas muy diversas, como la autodeterminacion,
mayor autogobierno, mayores inversiones en infraestructuras o nuevos
criterios en el sistema de financiacién autonémico, por poner algunos
ejemplos. En las dos elecciones de 2019, los partidos de ambito no estatal
—regionalistas y nacionalistas de diferente procedencia e intensidad— han
obtenido sus mejores resultados desde 1978.

Este estudio aborda la construccion, la evolucion y la crisis del Estado
autonomico espafiol desde una perspectiva empirica y principalmente
institucionalista. Las limitaciones —y hasta contradicciones— del Estado
autonémico no son ninguna novedad. Por ejemplo, ya en 1998 la
Declaracion de Barcelona, suscrita por CiU, el PNV y el BNG, criticaba
la “falta de reconocimiento juridico-politico™ de las distintas realidades
culturales y nacionales del Estado espafiol. No es casualidad que este
pronunciamiento denunciara politicamente, por primera vez, la falta de
garantias del Estado autonémico durante el primer Gobierno de José
Marfa Aznar, el primer Gobierno conservador y, por ello, supuestamente
recentralizador, después de un largo periodo en que las competencias solo

1. “Madrid se va”. El Pais, 27 de febrero de 2001.
2. Declaracién de Barcelona, 16 de julio de 1998.
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https://elpais.com/diario/2001/02/27/opinion/983228408_850215.html

se transferfan del centro a las autonomias. La falta de proteccion juridica
de algunos de los elementos mas basicos del Estado autonémico, como
las formas de cooperacion intergubernamental o el blindaje competencial,
hace que todo el sistema sea especialmente sensible a la mayorfa politica
del momento. Es decir, un Gobierno central abiertamente contrario al
HEstado autonémico tendrfa muchas formas de minarlo, en la practica.

Este reconocimiento de la falta de garantfas y las deficiencias en
la articulacion institucional de Espafia como un pafs completamente
federal fueron dos de los motivos principales que guiaron el pensamiento
y la acciéon politica de Pasqual Maragall cuando abord6 la relacion
entre Catalunya y Espafia. Segun recoge Jaume Claret (2003), Maragall
concebia cuatro posibles relaciones entre Catalunya y Espafia.” La
primera era la asimilacion cultural y politica (“Catalunya es Espafia”). La
segunda era la concepcion orteguiana de la “conllevancia”, en que ambas
entidades se consideran diferentes y obligadas a coexistir (“Espafia no es
Catalunya”). La tercera es el reconocimiento de Catalunya por parte de
Hspafia y la transformacién de Espafia en un pafs plurinacional donde
el autogobierno va acompanado de un gobierno compartido y de un
reconocimiento institucional (“Espafia es Catalunya”). Y, finalmente, la
separacion de Catalunya de Espafia (“Catalunya no es Espafia”). Maragall
era un declarado defensor de la tercera opciéon y una de sus mayores
preocupaciones fue como dar entidad institucional a esa idea. De ahi
su apuesta por el federalismo diferencial, o asimétrico, como forma
de construir la “Espafia, nacién de naciones”, donde se reconociera la
diversidad y se integrara en un proyecto comun.

En concreto, Maragall entendia el federalismo asimétrico como su
respuesta a la articulacion territorial de Espafia. En este modelo, cabfan
grandes planteamientos, como la reforma del Senado como ciamara
territorial, el principio de regir el sistema de financiacion mediante el
“pago por renta e ingreso por poblaciéon” o la idea de articular una
historia comuin de los pueblos de Espafia en los programas docentes.
Hl federalismo asimétrico es una forma de garantizar el autogobierno
de todas las regiones de Espafia y, al mismo tiempo, de situar aquellas

3. Véase también Campa Planas (2016).
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culturalmente mas distintas en un plano diferente, sin que ello implique
un privilegio frente a las demas. Para ello, se valfa de la distincion entre
nacionalidades y regiones, que muchos actores politicos, dentro y fuera
de su partido, entendieron como discriminaciéon e incluso como un
privilegio. Como Maragall escribié: “Se trata mas bien de disefiar las
reglas del juego excluyendo todo privilegio, no de borrar las distinciones
realmente existentes para que quede claro que no hay privilegios.”* Quiza
la asimetria puede entenderse mejor como garantia de autogobierno
ante un posible cambio de la situacién politica; de ahi la insistencia
de Maragall en que una eventual reforma constitucional incluyera
explicitamente el reconocimiento de Catalunya, Pafs Vasco y Galicia
como entes diferenciados del resto de comunidades autbnomas. Es decir,
la asimetria entendida como garantfa de autogobierno y como proteccion
de las minorias, frente a posibles ataques de la mayorifa politica nacional
de cada momento.

Desde las coordinadas intelectuales del federalismo asimétrico,
Maragall abord6 uno de sus principales proyectos politicos, la reforma
del Estatut d'antonomia de Catalunya del ano 2006. No obstante, si bien el
Estatut esta intelectualmente inspirado en el federalismo asimétrico, no
podemos considerarlo una plasmacion exacta de aquel concepto. Este es
un elemento critico para entender la evolucion del sistema autonémico
y practicamente separa dos etapas. La primera etapa de construccion y
consolidacion del sistema autonémico, y una segunda de crisis. El proceso
de reforma del Estatut contribuy6 a incrementar la competencia entre
las diferentes comunidades auténomas y a utilizar la cuestion territorial
para polarizar el debate politico diario. Posteriormente, la sentencia del
Tribunal Constitucional sobre el Estatut en 2010 marc6 un punto crucial
en el desencanto de parte de la sociedad catalana hacia Espafia. En este
proyecto, abordo el proceso de construccién del Estado autondémico y
analizo como los diferentes actores politicos se comportan dentro de él,
en diferentes escenarios. Aportaré datos empiricos sobre algunos de los
elementos que inspiraron a Pasqual Maragall la necesidad de replantear
la relacion institucional entre Catalunya y Hspafia, asi como sobre el

4. “Soplan en los pueblos de Espafia vientos de cambio”. El Pais, 8 de agosto de 2004.
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funcionamiento del Estado autonémico, en general. En ciertos aspectos,
Maragall supo adelantarse de forma muy intuitiva a las deficiencias del
sistema autonémico, que aflos mas tarde serfan denunciadas desde el
ambito académico (Aja, 2003; Maiz y Losada, 2011; Requejo y Nagel,
2011; Benz, 2013).

[11]
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. Introduccion. La crisis
constituctonal de 201/

El Estado de las autonomias espafiol es un ente inacabado. En un principio,
los constituyentes dejaron un texto explicitamente abstracto, que servia
como marco comuin pero que podia evolucionar segun las preferencias
politicas del momento. Tanto el grado de descentralizaciéon, como el
numero de entidades, los poderes que asumirfan estas entidades o cémo
se relacionarfan vertical y horizontalmente quedaron deliberadamente a
la decision del futuro legislador. Por ello, la concrecién exacta del Estado
autonomico ha sido objeto de debate politico, competicién partidista y
moneda de negociacién parlamentaria durante las dltimas cuatro décadas.
Hspafia podria haber adoptado un modelo mucho mas asimétrico que
el actual, como el italiano, donde algunas regiones gozan de un estatus
especial reconocido. O podria haber optado por un modelo mas simétrico
desde el punto de vista competencial, como en el caso aleman. Ambos
modelos habrfan podido caber dentro del marco constitucional. El objeto
de este proyecto es analizar la evolucion del modelo territorial espafiol
desde su concepcion y estudiar coémo se ha ido moldeado a través de
la lucha partidista. En particular, estudiaremos cémo los partidos y los
gobiernos autonémicos de turno han competido por los recursos que
distribufan el Gobierno y los partidos centrales.

La fatiga del Estado autonémico se hizo especialmente patente a raiz
de los eventos de octubre de 2017, que han constituido la mayor crisis
politica espafiola, posiblemente desde el golpe de Estado fallido del 23-
F. El referéndum del 1 de octubre y la declaraciéon de independencia
del dia 27 han sido interpretados como un golpe de Estado (Gascon,
2018) o como una crisis constitucional (Sanchez-Cuenca, 2018). El poco
tiempo transcurrido desde estos hechos nos impide una interpretacién
mas profunda de sus causas y de sus consecuencias; pese a ello, la
crisis catalana sefiala claramente el agotamiento del modelo del Estado
autonomico actual. Si uno de los propositos originales del sistema
autonémico era “acomodar” a las minorias vasca y catalana dentro del

[15]
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Estado (Aja, 2003; Colomer, 2017), este intento ha fracasado.

Analicemos el auge del independentismo en Catalunya mediante la
metafora clasica de “salida, voz o lealtad” de Albert O. Hirschman (1970).
Hirschman explica que un consumidor, cuando percibe un detetioro en
la calidad de un producto que recibe tiene ante si tres opciones: puede
seguir consumiendo ese producto en concreto (kaltad); puede dejar de
consumirlo y buscar una alternativa (sa/ida), o puede protestar y reclamar
una mejora de la calidad del producto que recibe (v03). La decision del
consumidor se vera condicionada por varios factores, pero principalmente
por su capacidad de buscar alternativas al producto y por la influencia
que tiene como consumidor frente a quien ofrece el producto. Es decir,
el consumidor tendrd mas capacidad de hacer “oir su voz” cuando le sea
mas factible hallar alternativas al producto que consume y cuanto mds
dependa de él el productor.

En el marco del auge del independentismo en Catalunya en la dltima
década, esta metafora puede reinterpretarse de la siguiente manera.
En primer lugar, podemos considerar el independentismo como una
reaccion del electorado ante lo que este percibe como un empeoramiento
de la calidad del autogobierno de Catalunya, principalmente, a raiz de la
reforma del Estatut en 2006, que puede interpretarse como un intento
de ejercer “voz”, pero especialmente tras la sentencia del Tribunal
Constitucional de 2010. Ante este escenario, el elector catalan puede optar
por el mantenimiento del szatu quo (lealtad), por la independencia (salida)
o por una reforma del Estado autonémico (voz), concretamente, por una
reforma federalizante que restaure y aumente la calidad del autogobierno
catalan. Para entender por qué la opcién de la independencia ha
aumentado en la dltima década, debemos pensar en los dos principales
condicionantes para ejercer la opcioén de voz. Primero, cudles son los
incentivos que tiene el Gobierno de Hspafia para aumentar el nivel
de autogobierno en Catalunya y, por tanto, qué posibilidades de éxito
tendria una reforma institucional promovida desde Catalunya. Partiendo
del supuesto de que los costes de la independencia (de la salida) son
enormes, ¢tan poco creible era la opcién de reforma como para que las
unicas opciones racionales fueran “lealtad” o “salida” En este estudio,
exponemos que parte del disefio institucional del Estado autonémico

[16]



puede explicar la falta de credibilidad que tenfa la opcién de “voz”, de
modo que la “salida” o la “lealtad” patecen haberse convertido en las
unicas opciones para la mayorfa de los catalanes.

El objetivo de este estudio no es explicar totalmente el auge del
independentismo en Catalunya, sino como los grandes costes de lareforma
institucional del Estado autonémico pueden ser uno de los factores que
han facilitado el auge del independentismo. Este es un proceso largo
y multivariable, que puede explicarse por cambios en las preferencias
de las élites politicas (Barrio y Rodriguez-Teruel, 2016; Barrio, Barbera
y Rodriguez-Teruel, 2018) y de los votantes (Serrano, 2013; Mufloz y
Tormos, 2015), o por la interaccién entre ambos (Vidal, 2019). En él,
ademds, tienen un papel especialmente relevante las organizaciones de
la sociedad civil como intermediarias entre ambos (Mufioz y Guinjoan,
2013).

En concreto, pretendemos explicar cémo algunos de los factores
institucionales pueden explicar parcialmente por qué el movimiento
ha crecido tan rapidamente. Es decir, cémo ha sido un factor mads
determinante la poca credibilidad de una reforma institucional del
Estado autonémico promovida desde Catalunya que los altos costes y
la dificultad de declarar la independencia. Nuestra tesis fundamental a lo
largo de este ensayo es que el deficiente disefo institucional del Estado
autonomico dificulta gravemente las posibilidades de reforma, ademads
de otorgar privilegios a un grupo de actores —los partidos que ocupan
el Gobierno central—, por razones casi contextuales. Ello dificulta que
el sistema institucional pueda aceptar demandas de cambio, tanto en
relacién con unas politicas concretas como a escala institucional, vy,
por tanto, que pueda reformarse a si mismo. El sistema no prevé una
forma institucionalizada de responder a estas demandas y de canalizar el
conflicto politico. Por el contratio, las demandas politicas han tendido a
canalizarse mediante mecanismos informales, como vias interpartidistas
o negociaciones parlamentarias. Ello no se circunscribe a reformar el
Hstado autonémico en un sentido mas federal, sino a otras politicas
publicas que pueden reformarse en un sentido federal sin cambiar el
texto constitucional, como el sistema de financiacion autondomico
o la distribucién de las inversiones en infraestructuras de forma
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territorializada.

El reparto de privilegios a determinados actores es una de las razones
por las cuales el sistema autonémico no ha podido desarrollar el principio
de lealtad federal (Aja, 2003, pp. 142-144), en una acepcién de la
palabra diferente a la anterior. La lealtad federal, del aleman Bundestrene,®
implica un principio de colaboracién vertical y horizontal, asi como de
buena voluntad entre las diferentes administraciones. Tanto desde una
perspectiva negativa, de respeto a las decisiones de otra administracion
dentro de sus competencias, como positiva, de obligacién de colaborar
en aquellos asuntos en que sea necesario, asi como de auxiliar a otra
administracion, en caso necesario. Este principio puede interpretarse
no solo como un deber juridico por parte del Tribunal Constitucional,
sino también como en una guia para el desarrollo de las actividades
gubernamentales. Sin embargo, Aja (2003) denuncia que este concepto
ha pasado a utilizarse como un arma arrojadiza con fines partidistas en
la batalla politica diaria, pues algunas administraciones acusan a otras
de ser desleales cuando no comparten sus intereses. Sin embargo, no
deberfamos sorprendernos de esta interpretacion partidista del principio
de lealtad federal. Si los propios actores del sistema interpretan que
quienes tienen un acceso preferencial al Gobierno central —por el hecho
de pertenecer al mismo partido— se ven beneficiados en los procesos
intergubernamentales, en consecuencia no van a creer ni practicar la
lealtad federal. Este estudio analiza como podemos detectar, en el disefio
institucional del sistema, los elementos que impiden la formacién de una
verdadera lealtad federal que contribuya a mejorar la gobernanza, asi
como a canalizar los conflictos y a generar alternativas, en el sentido de
la “voz” de Hirschman.

Para analizar las deficiencias institucionales del Estado autonémico,
nos valemos del concepto de “federalismo no institucional” desarrollado
por Colomer (1998), que describimos a lo largo de este capitulo, ademas
de dos elementos adicionales que, en nuestra opinién, son necesarios
para comprender la evolucién del Estado autonémico: la existencia de
un segundo eje de competencia y el problema de la doble agencia. En

5. A veces, se ha traducido también como espéritu federal o acuerdos en lo fundamental (Sala, 2014).
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la ultima seccion, se introducen las hipétesis principales del estudio que
posteriormente seran evaluadas en los capitulos mds empiricos. Los
estudios empiricos que siguen analizan hasta qué punto la relacion entre
las autonomias y el Gobierno central es altamente dependiente de las
circunstancias politicas del momento. Para ello, se estudian tres procesos
diferentes dentro del Estado autonémico: la formacion de los gobiernos
autonomicos, su estabilidad y la negociacién de los reales decretos de
transferencia entre el Gobierno central y los autonémicos. Cada uno de
los estudios empiricos se ha escrito de tal forma que pueda ser leido de
forma individual o conjuntamente.

11 EL AGOTAMIENTO DEL ESTADO AUTONOMICO:
LA TESIS DEL FEDERALISMO NO INSTITUCIONAL

¢Qué es el Estado autonémicor Espafia ha sido descrita de formas
muy distintas: Estado descentralizado, Estado compuesto, federal,
federalizante o en proceso de federalizacion, entre otros. Por un lado,
el Estado autonémico ha supuesto la mayor descentralizacion del poder
politico en la historia de la Espafia moderna, pues ha alcanzado e incluso
ha superado el nivel de descentralizacién de muchos Estados federales
(Hooghe ¢z al, 2016), también llamado seffrule o autogobierno. Por el
contrario, Espafia no cumple algunas de las caracteristicas mas basicas
de un Estado federal, especialmente en cuanto a proveer a los entes
subnacionales de formas de participacion en la toma de decisiones a nivel
central (Requejo, 1999), también conocido como shared rule o gobierno
compartido. En este estudio, adoptamos el concepto de federalismo no-
institucional (Colomer, 1998).°

Esta caracterizacion de Espafia como un pafs “federal no-institucional”
(Colomer, 1998) se basa en tres caracteristicas. En primer lugar, la
construccion del Estado autonémico sobre una base legal abiertay flexible.
En segundo lugar, la competencia entre partidos politicos y gobiernos

6. En el original en inglés, Colomer (1998) escribe non-institutional federalism y, en concreto, hace
referencia a la construccién del Estado de las autonomias como el resultado de las estrategias de
competicion partidista y un proceso de negociacion en un marco institucional laxo y flexible. De
modo que este se refiere al resultado y al desarrollo del proceso, y no a sus factores causantes.
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autonomicos por los recursos legislativos y financieros que emanan del
Gobierno central. El nivel competencial de cada comunidad auténoma
es producto de las diferentes negociaciones reiteradas en el tiempo
entre el Gobierno (pre)autonémico y el central. En estas negociaciones,
han influido procesos de imitacién institucional, concesiones mutuas
a distintos niveles de gobierno (Colomer y Martinez, 1995) y hasta
situaciones en que algunos partidos politicos han intercambiado
gobernabilidad por mayor descentralizacion. Colomer (1998) describe
el Estado autonémico espafol como un sistema federal competitivo por
arriba. Al contrario de los Estados federales, como los Estados Unidos,
que compiten por abajo para atraer a ciudadanos y a empresas a sus
territorios, las comunidades autonomas compiten por arriba para atraer
los recursos que otorga el Estado central, como inversiones econémicas,
mayores recursos presupuestatios o competencias administrativas. En las
federaciones mas tradicionales o en las de nueva creacion, se negocia
qué competencias tendra el Gobierno federal. En el caso espafiol, asi
como en los Hstados federalizados o descentralizados a partir de un
estado unitario anterior, se negocia qué competencias asumen los nuevos
entes regionales. Y, en tercer lugar, la falta de instituciones cooperativas,
tanto horizontales como verticales, acentiia esta competicion e impide
la formacion de un marco de resolucion de conflictos entre los distintos
actores. La mayorfa de las relaciones entre el Gobierno central y los
autonomicos, asi como entre los gobiernos de diferentes regiones, son
bilaterales y el uso de otros foros multilaterales es muy limitado (Aja y
Colino, 2014). Por estas razones, el Estado autonémico espafiol actual es
el resultado de varios procesos de competicion, negociacion y estrategias
partidistas en un ambiente normativo laxo, que en la practica se comporta
como un sistema cuasi-federal, pero con grandes deficiencias en la
coordinacién de las politicas publicas y en la resolucion de los conflictos
multilaterales. Estos elementos se refieren a las factores institucionales
que pueden condicionar la evolucién del Estado autonémico, sin
minusvalorar los cambios en las preferencias de algunos actores, como
del Gobierno y de los principales partidos politicos, pero también del
Tribunal Constitucional. Hs importante remarcar que el cambio de
comportamiento de algunos actores ha podido contribuir a que la opcién
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de reforma fuera aun menos creible. Por ejemplo, la sentencia del Estatut
en 2010 puede interpretarse como un cambio en la doctrina del Tribunal
Constitucional, que dificulta la reinterpretacion de la Constitucion en un
sentido federal o hasta plurinacional. De este modo, cualquier reforma
debe pasar por una reforma constitucional y, por tanto, los costes de esta
son mayores. No obstante, aqui me centraré en los factores estructurales.
A continuacién, paso a explicar en detalle cada una de las caracteristicas
propuestas por Colomer.

111 Una formula constitucional ambigua y flexible

La Constitucién espafiola de 1978 no establece una distribucion territorial
clara del poder territorial, sino que se limita a otorgar el derecho a la
autonomia de los territorios y establece el cauce institucional para ello.
Por ello, no establece un mapa concreto de qué territorios pueden acceder
a la autonomia. Ni tampoco distribuye claramente las competencias entre
el Estado y las regiones, mas alla de reservar unas competencias minimas
para el Gobierno central. Ademas, no establece el grado de simetria o
asimetria entre las futuras comunidades autonomas y el Gobierno central,
pese a realizar una distincién entre nacionalidades y regiones, asi como
de dos férmulas diferenciadas para acceder a la autonomia. Igualmente,
establece varias vias por las cuales las comunidades auténomas pueden
financiar las politicas pablicas bajo su competencia, pero deja al futuro
legislador la tarea de decidir el modo exacto (art. 157). En resumen, la
Constitucion unicamente plantea los cauces para desarrollar un sistema
descentralizado, pero no lo disena y deja que sean los posibles acuerdos
politicos futuros los que disefien el modelo en detalle.

La figura 17 sintetiza parcialmente el proceso de construcciéon del
Estado autonémico, mediantelaaprobaciéndelos Estatutos de autonomia
y de sus diferentes reformas. El grafico indica cuando fue aprobado el
Hstatuto de autonomia de cada comunidad auténoma y en qué fechas y
cuantas veces ha sido reformado. En primer lugar, figura la aprobacién de
los Estatutos vasco y catalan a finales de 1979, seguido poco después por

7. Todos los graficos se han elaborado siguiendo el esquema plotplainblind de Stata (Bischof, 2017).
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el gallego y, entre 1981 y 1983, por el resto. Posteriormente, durante casi
una década, los Estatutos permanecieron inalterados, al tiempo que las
comunidades autbnomas asumian las primeras competencias otorgadas
y construfan sus aparatos administrativos. En 1991, en una reforma
menor, varios Estatutos fueron modificados para fijar estatutariamente
que sus elecciones coincidieran con las municipales y estipular bajo qué
circunstancias se podian convocar elecciones anticipadas. No obstante,
en 1992, el PP y el PSOE acordaron que las autonomias constituidas en
virtud del articulo 143 asumieran progresivamente el nivel de autonomia
de las demas. En algunas comunidades, como Valencia o Canarias,
el aumento de competencias se hizo de golpe, mediante una dnica
reforma, pero en la mayoria de las comunidades se realiz6 en dos pasos,

FIGURA 1. NUMERO DE REFORMAS DE CADA ESTATUTO DE
AUTONOMIA

Andalucia 0 1 2
Aragén 0 1 2 3 4
Asturias | 0 1 2 3 4
Canarias | 0 1 2 3
Cantabria | 0 1 2 3 4
Castilla-La Mancha -| 0 1 2 3 4 5
Castillay Leodn - 0 1 2 3 4
Catalunya - 0 1 2
Extremadura 0 1 2 3 4 5
Galicia-| 0 1
Baleares | 0 1 2 3 4
La Rioja -| 0 1 2 3
Madrid | 0 1 2 3 4
Murcia - 0 1 2 3 4 5
Navarra 0 1 2
Euskadi -| 0
Com. Valenciana 0 1 2 3 4
1/1/1980 1/1/1‘ 990 1/1/&000 1/1/&010 1/1/éOZO

Nota: Datos del Ministerio de Administraciones Publicas. Se toma como fecha final la de
publicacién en el BOE. El “0” indica la aprobacién del Estatuto original y los nimeros postetiores,
cada una de las reformas.
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a lo largo de la década de los afos noventa. En 2002, se produce una
misma reforma en todas las comunidades de régimen comin, que fija
el nuevo sistema de financiacién autonémica negociado por CiU con
los gobiernos del PP (Aja, 2003). En él, se prevefa la cesion de varios
tributos a las administraciones autonémicas.

A partir de 2002, las reformas restantes ya se corresponden a los
denominados “Estatutos de segunda generacion”, hasta 2012, con la
aprobacién del Estatuto extremefio. En estos casos, salvo el primero,
que fue el valenciano, el debate estatutario estuvo centrado casi
exclusivamente en torno al Esfatut catalan de 2006, porque introducia
unas modificaciones de mayor calado. En efecto, a diferencia de las
reformas anteriores, esta no se circunscribe a unos articulos concretos,
sino que se aprueba un texto de nuevo cufio. Los principales cambios se
refieren a la ampliaciéon competencial o a la reforma de las instituciones,
por ejemplo, otorgando la capacidad de convocar elecciones anticipadas
a mas autonomias. Ademds, se empiezan a desarrollar los instrumentos
de participacién y cooperacion con el Estado, principalmente mediante
la institucionalizacion de las comisiones bilaterales y de los acuerdos
intergubernamentales (Aja, 2003; Aja y Colino, 2014). Sin embargo,
desde 2012, las reformas que se han producido han sido por cuestiones
mayoritariamente internas, como la reforma del sistema electoral (Castilla
La-Mancha o Canarias), sin asumir nuevas competencias delegadas del
Hstado.

Las distintas reformas indican la dificultad de lograr un equilibrio sobre
el nivel de descentralizaciéon. Y ponen de manifiesto, en especial, que un
nuevo movimiento puede romper este equilibrio y desatar una nueva ola
de reformas buscando la mimetizacién y la nivelaciéon entre regiones.
Podemos constatar aqui varios fenémenos que la literatura ha apuntado.
Primero, que, tras la aprobacion de los Estatutos vasco, catalan y gallego,
existe un proceso de decantacion del mapa final autonémico durante casi
tres afios en el cual, una vez abordadas las demandas mas inmediatas de
Catalunya, Pais Vasco y Galicia, se entabla un proceso de negociacién
entre el Gobierno central y las elites locales del resto de regiones. En
segundo lugar, observamos como las comunidades auténomas del
articulo 143 reforman sus Estatutos y adquieren progresivamente nuevas
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competencias en diferentes rondas.” Tercero, se constata que las reformas
estatutarias suelen concentrarse en algunos perfodos temporales, lo cual
indica un posible mecanismo de policy diffusion en virtud del cual, cuando
una comunidad autonoma realiza un cambio, el resto tiende a imitarla.
Finalmente, se observa que algunos acuerdos politicos a escala nacional,
como el de la LOAPA o la reforma de la financiacién autonémica en
2002, pueden afectar estatutariamente a la mayoria de las comunidades
autéonomas. Y ello se refleja en la concentracion temporal de algunas
reformas. Se producen, pues, procesos paralelos de nivelacion y
mimetizacion, que desarrollamos a continuacion.

1.1.2 Proceso de descentralizacion competitivo

El segundo elemento para comprender el Estado de las autonomias es
considerar que su formacién ha seguido un proceso competitivo. Los
datos descriptivos apuntan a que, cuando una comunidad auténoma
reforma su Estatuto para obtener nuevas competencias, las demds
tienden a imitarla. Partiendo de la distincién entre las comunidades del
articulo 151, con un mayor nivel competencial desde el inicio, y las del
143, con un nivel mas bajo, estas tltimas han aspirado a obtener el nivel
competencial de las primeras. Aja (2003, pp. 59-60) describe que el primer
conflicto en torno a las competencias sucedi6 con los Estatutos gallego
y andaluz, inmediatamente después de la aprobacion de los Estatutos
vasco y catalan. En ese momento, el Gobierno de la UCD intenté rebajar
las competencias recogidas en el anteproyecto del Estatuto gallego, o al
menos incluir una clausula en virtud de la cual las competencias solo
pudieran ejercerse tras una autorizacion del Gobierno central, pese a
que Galicia tenfa reconocido el acceso mediante la férmula del articulo

8. Cabe destacar que, frente a esta vision de desarrollo casi lineal de las competencias autonémicas,
aunque a distinta velocidad segin el periodo, existe una visién mds critica. Autores como Maiz y
Losada (2011) argumentan que el proceso de descentralizacion no ha sido lineal y que especialmente
en las ultimas dos décadas —notablemente a partir de la Gran Recesion—ha habido una recentralizaciéon
por parte del Estado central. En concreto, sugieren que esta tecentralizacién se ha efectuado sin
cambiar el contenido formal de los estatutos o de la Constitucion, sino mediante nuevas leyes
organicas, el control de las finanzas autonémicas por parte del Ministerio de Hacienda y la doctrina
mas reciente del Tribunal Constitucional. Esta visién concluye que el Estado de las autonomias
actual no ofrece garantias de autogobierno, ante una mayoria a favor de la recentralizacién en la
arena politica nacional.
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151 en la disposicién transitoria segunda de la Constitucién. En el caso
andaluz, los ayuntamientos y las diputaciones provinciales impulsaron la
celebracion de un referéndum para acceder a la autonomia por la vida
rapida, y la UCD opt6 por boicotearlo para no perder el control sobre el
proceso de descentralizacién. Ambos casos causaron amplias divisiones
dentro dela UCD y el Gobierno tuvo que aceptar el acceso ala autonomia
de estas comunidades al mismo nivel que Catalunya y el Pais Vasco. El
deseo de optar por la via rapida se extendié a otras comunidades, como
Canarias o Valencia, donde los ayuntamientos progresivamente iban
pronunciandose a favor de acceder a la autonomia por esta via.

En este contexto, y movido —segtn algunos autores— por el miedo a
un golpe de Estado por parte del Ejército (Agranoff y Gallarin, 1997),
el Gobierno de Calvo-Sotelo y el PSOE —como principal partido de
la oposicién— acordaron la primera etapa del Estado autonémico, que
sentarfa las bases y los limites de la descentralizacion durante la década
de los afios ochenta. Ese acuerdo, conocido como la Ley Organica de
Armonizacién del Proceso Autonémico (o LOAPA), cerraba el mapa
autonomico y establecia las diferencias competenciales entre las distintas
comunidades auténomas. No obstante, fue anulada en su mayoria por
el Tribunal Constitucional, que establecié el nivel competencial final,
mas alto que el planteado por la LOAPA. Desde entonces y hasta
principios de los afios noventa, el mayor foco de conflictividad fue el
Tribunal Constitucional, que se encarg6 de atrbitrar la implantacién de
la Administraciéon autonémica (Aja, 2003), tanto entre las comunidades
auténomas como entre estas y el Estado.

En la figura 2, podemos observar detalladamente cémo han ido
aumentando los poderes de cada comunidad auténoma. Las barras
del grafico muestran cuantas competencias han sido transferidas cada
afio a cada comunidad auténoma, mientras que la linea gris indica el
numero total de competencias transferidas. Las lineas verticales indican
la aprobacion y cada una de las reformas posteriores del Estatuto de
autonomia en cada comunidad. En primer lugar, podemos observar que
los entes preautonémicos ya empiezan a recibir traspasos del Gobierno
central. Sin embargo, la mayor transferencia competencial se produjo en
los afios postetiores a la aprobacion del Estatuto. Desde entonces, los

|25 ]



PARTIDISMO Y (DES)LEALTAD FEDERAL EN EL ESTADO AUTONOMICO ESPANOL

nuevos traspasos de competencias se han producido, por lo general, tras
cada reforma estatutaria, especialmente en las comunidades auténomas
de régimen general.

Mas interesante es el caso de las comunidades que siguen recibiendo

FIGURA 2. TRASPASOS DE COMPETENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL A
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
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competencias, pese a que no han reformado sus Estatutos, como son
los casos de Galicia y del Pafs Vasco. Asi pues, una reforma estatutaria
no parece ser condicién suficiente o necesaria para asumir nuevas
competencias. El caso mas paradigmatico es el del Pais Vasco, que tras
desarrollar su Estatuto durante los ochenta, siguié6 asumiendo nuevas
competencias en la segunda mitad de los noventa y hacia al afio 2010.
De forma similar, tanto Catalunya, como Andalucfa o Galicia siguieron
asumiendo competencias tiempo después de haber hecho el desarrollo
inicial de sus Estatutos, especialmente en los aflos noventa, cuando
el resto de las regiones incrementaron su marco competencial. Cabe
destacar que dichas competencias se transfirieron por la via ordinaria
y no por la extraordinaria, en que el Ejecutivo central directamente
cede competencias a una comunidad autbnoma. Existen varias posibles
explicaciones a este fenomeno. Por un lado, que las comunidades
asumieran algunas competencias técnicamente mas complejas una vez
asentada su nueva administraciéon. O bien que el Estado dilatara la
asuncién de algunas competencias. Por otro lado, estas competencias
pueden ser delegadas por el Gobierno central sin necesidad de que estén
recogidas en el Estatuto mediante el articulo 150 de la Constitucién,
como fue el caso de las competencias de trafico en Catalunya. En el
tercer estudio empirico (capitulo 4), se abordan estas dindmicas de
asuncioén de competencias y cudles son los factores determinantes que
explican que el Estado central y cada autonomia lleguen a un acuerdo.
Desde una perspectiva comparada, Amat y Falc6-Gimeno (2014)
muestran que la descentralizacion estatal tiende a aumentar cuando los
partidos regionalistas, nacionalistas o que representan a alguna minotia
geograficamente concentrada tienen mds capacidad de negociacion en
los parlamentos. En el caso espafiol, Orte y Wilson (2009), asi como
Colino (2008), sefialan que, para la reforma de los Estatutos, se requiere
una doble mayoria, con su aprobacién tanto a escala autonémica como
estatal, y que las demandas de descentralizacion surgidas desde abajo solo
pueden prosperar cuando encuentran una mayorfa politica acomodaticia
a escala estatal, ya sea porque son los mismos actores partidistas o porque
comparten el objetivo de las reformas iniciadas desde abajo.

A partir de los dos graficos anteriores, podemos apreciar que el
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equilibrio del sistema parece romperse en algunos momentos. En primer
lugar, cuando las autonomias de via lenta empiezan a reclamar mds
competencias. Por unlado, estas van asumiendo paulatinamente el mismo
nivel que las del articulo 151, pero estas tltimas también obtienen nuevas
competencias. En el caso catalan, la Generalitat asume mas competencias
practicamente cada afio, pero también el Pais Vasco, Andalucia y Galicia.
Un nuevo equilibrio parece alcanzarse en 2002 cuando las comunidades
del articulo 143 ya han asumido la mayorfa de sus nuevas competencias y
se reforma el sistema de financiacién para que puedan hacerse cargo de
mas competencias. Sin embargo, este equilibrio se rompe rapidamente
con la aparicién de los Estatutos de segunda generacién vy, en especial,
del catalan.

Si bien ya antes algunos elementos sefialaban el agotamiento del
sistema, como la Declaracion de Batrcelona en 1998, la aprobacién
del nuevo Estatut abre una competicién entre las demas comunidades
auténomas por obtener mas competencias. Solo la posibilidad de que una
comunidad pueda aumentar sus competencias notablemente ya genera
un efecto dominé. En algunas autonomias, la demanda aparece como
reacciéon a las demandas de otra comunidad, para no quedar estancadas
en el proceso de descentralizacion, pero en otras comunidades, como
sefialan Orte y Wilson (2009), los Estatutos de segunda generacion
se interpretan como una oportunidad de cristalizar demandas que ya
existian previamente. En menos de tres afios, la Comunidad Valenciana,
Catalunya, Baleares, Andalucia, Aragén y Castilla y Ledn reforman sus
Estatutos. En ese momento, se alcanza un tercer equilibrio, que se ha
mantenido hasta la actualidad.

1.1.3 Falta de insticuciones federales cooperativas

La Constitucion no prevé mecanismos concretos para la colaboracion
entre el Estado central y las comunidades autéonomas. Mas alla de la
organizacién del Senado como una camara parcialmente territorial,
solo en un tercio, la Constitucién no establece mecanismos mediante
los cuales el Estado y las comunidades puedan dirimir sus diferencias.
Ni tampoco sobre las formas de participacion de las comunidades
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autéonomas en los procesos de toma de decisiones del Gobierno central.
Hsta situacion llevo inicialmente al Tribunal Constitucional a asumir este
papel arbitral de forma indirecta (Aja, 2003), a raiz de la judicializacion
de los conflictos competenciales. Con posterioridad, fueron surgiendo
distintos mecanismos de colaboracién. Principalmente, son o6rganos
mixtos, como el Consejo de Politica Fiscal y Financiera y el Consejo
Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, asi como las conferencias
sectoriales entre ministros y consejeros del mismo ramo. Pero cabe
sefialar, al respecto, que son de capital importancia los convenios y las
reuniones bilaterales entre la Administracion central y la autonémica (Aja
y Colino, 2014).

Cada uno de estos mecanismos presenta un grado mayor de
bilateralidad o de multilateralidad entre el Estado y las comunidades
autéonomas. Los acuerdos intergubernamentales son el mecanismo mads
bilateral para definir la cooperacién entre el Estado y la comunidad
auténoma y, como seflalan Aja y Colino (2014), el mas utilizado. Y el
otro mecanismo principal entre una comunidad auténoma y el Gobierno
central es la comisién bilateral de cooperacion. Por otro lado, los
mecanismos mas multilaterales son las conferencias sectoriales entre
ministros y consejeros, asi como la Conferencia de Presidente: mientras
las primeras son un mecanismo cuyo uso va aumentando con el tiempo, la
segunda raramente se retine y su misma concepcion es bastante reciente.
No obstante, desde finales de los afilos noventa ha habido un aumento
progresivo de los 6rganos multilaterales, en detrimento de los bilaterales,
coincidiendo con la igualacién por arriba de las competencias de las
comunidades (Aja y Colino, 2014; Ledn, 2017), y ello ha provocado un
descenso de los recursos ante el Tribunal Constitucional. Sin embargo,
el principal modo de cooperaciéon administrativa entre el Estado y las
comunidades auténomas sigue siendo bilateral. Aja (2003, p. 158)
propone una hipotesis para explicar la gran importancia de los 6rganos
bilaterales dentro del sistema espafiol:

Quizis la experiencia de las comisiones mixtas de traspasos inicid el camino; quizds
quedaban rescoldos de la antigna colaboracion entre el Gobierno y las diputaciones
provinciales. Mds probablemente, intervenia la relacion entre el ministro y el consejero
del mismo partide, que dejaba en segundo lngar la dimension institucional. Fl hecho
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es que, en Espana, cada comunidad antdnoma negocia directamente con el Gobierno
central la colaboracion en temas puntuales, ignorando las posiciones de las demads
comunidades antinomas y sin mayor preocupacion por el conjunto. Realmente, entre
nosotros se han impuesto las relaciones bilaterales. (Aja, 2003, p. 158)

Por un lado, esta falta de cooperacion tiene una vertiente mas técnica
y administrativa, al dificultar los procesos de toma de decisiones y su
implementacion, y ocasionar la existencia de duplicidades o de politicas
contradictorias entre ambos niveles. Por otro lado, este hecho tiene una
implicacion politica, pues impide a las comunidades autébnomas poder
ejercer conjuntamente su poder de decision frente al Estado central.

Merece una mencién aparte el Senado como foro de cooperacion
territorial entre el Gobierno central y las comunidades auténomas.
Actualmente, el papel territorial del Estado se halla muy restringido. Y,
en la practica, actia como una camara de segunda lectura en un sistema
unitario, mas que como una camara de representacion territorial en
un sistema federal. Solo el 21% de los senadores son designados por
los parlamentos autondémicos, mientras que el 79% restante es elegido
mediante un sistema mayoritario que facilita que se repita la mayoria
existente en el Congreso. Mientras en los sistemas completamente
federales es frecuente que diferentes partidos controlen cada una de las
camaras, en Espafia solo una vez el Gobierno no ha tenido mayorfa en
el Senado, a raiz de la mocion de censura de 2018. Y, con relacién a sus
competencias en el proceso legislativo, el Senado solo tiene poder de
veto efectivo ante una reforma constitucional. En el resto de las materias,
la mayorfa absoluta del Congreso puede anular el veto del Senado a una
ley. Ademds, varias iniciativas para profundizar en la territorializacion del
Senado no han tenido demasiado éxito, como por ejemplo la Comisién
General de las Comunidades Auténomas. Esta supercomision dentro
del Senado —un “Senado dentro del Senado2, como la califica Aja
(2003)— deberia haber protagonizado todo el trabajo relacionado con la
representacion de las comunidades auténomas dentro de la camara, e
incluso servir como campo de pruebas para un futuro Senado federal.
Por ejemplo, a esta comision pueden acudir, de jure, los presidentes y
los consejeros de los gobiernos autonémicos a exponer los asuntos
que estimen convenientes. Asimismo, esta comision puede convocar
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reuniones y, ademas, suele ser copada por los senadores de designacion
territorial. Sin embargo, en la practica, el alcance de esta comision ha sido
muy limitado (Roller, 2002; Aja, 2003).

El Senado no funciona ni estd diseflado como una camara de
representacion territorial. De hecho, el disefio original del Senado en el
anteproyecto presentado por la ponencia constitucional era muy diferente
al actual.’” En dicho anteproyecto, a partir del cual los grupos politicos
negociaron su version final, Espafia tenfa una estructura institucional
mucho mas federal que la actual, pues el Senado, pese a no obtener los
mismos poderes que el Congreso, era una camara de representacion
territorial indirecta, con un formato muy similar al Senado austriaco.
Salvo veinte senadores, que serfan elegidos por el Congreso, el resto
serfan designados por los patlamentos autonémicos respetando la
proporcionalidad de los grupos en cada uno de ellos. Cada comunidad
autéonoma elegirfa a diez senadores, mas uno por cada 500.000 habitantes,
hasta el maximo fijado en que ningun territorio podia nombrar a més del
doble de senadores que otro territorio. Y aquellas provincias que no se
hubieran adherido a ninguna comunidad auténoma serfan representadas
por dos senadores cada una.

Curiosamente, el mecanismo de representacion se ide6 sin un
mapa claro'’ de qué territorios iban a obtener autonomia y cudles no.
La aplicacion de ese mecanismo con el mapa actual harfa que algunas
autonomias estuvieran altamente sobrerrepresentadas, pues la comunidad
menos poblada aportaria diez senadores y la méas poblada, veinte. No
obstante, es un ejercicio contrafactual interesante de cémo podtia haber
sido el sistema autonémico. Ademas, demuestra que una opcion mas
federalizante estaba sobre la mesa de negociacién constitucional, en
que el Senado era una verdadera camara de representacion territorial.
Segun dicho modelo, el Senado, como sucede en otros Estados federales,
establecia una proporcionalidad corregida en la representacion de cada
territorio, con lo cual hubiera sido una camara mucho mas federal que la

9. Boletin Oficial de las Cortes, numero 44, 5 de enero de 1978. Disponible en: http://www.congreso.
es/public_oficiales/1.0/CONG/BOCG/BOC_044.PDE

10. Aja (2003) comenta que los constituyentes tuvieron miedo de apostar por un mapa cerrado,
porque los ciudadanos que no estuvieran de acuerdo con la comunidad auténoma en que se les
ubicaba podrian haber votado en contra de la Constitucion.
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actual. Sin embargo, la negociacion dio lugar a un Senado con un sesgo
conservadot, que sobrerrepresenta los territorios rurales y que, ademas,
agudiza este sesgo por su eleccion mediante mecanismos mayoritarios.

12 LA COMPETICION POLITICA EN EL ESTADO
AUTONOMICO

En este apartado, desarrollamos los dos elementos mas distintivos de
la competiciéon politica en la Espafia autonémica y que, junto con las
variables institucionales anteriores, son necesarios para entender los
incentivos que condicionan el comportamiento de los partidos politicos
en diferentes situaciones. El primero es la existencia de un segundo eje
de competicion con relacion a las preferencias sobre descentralizacion,
que se puede entender en relacion con la distribucion territorial del
poder, con la concepcion del Estado espafiol como un ente uninacional
o plurinacional, as{ como con la importancia que se da a este asunto.
El segundo elemento es el problema de doble agencia que caracteriza
los partidos que actdan tanto en el ambito autonémico como en el
nacional. Mientras unos partidos solo responden ante sus votantes en la
region, otros deben de combinar los objetivos de su organizacion a escala
regional y nacional, que muchas veces contradictorios. Es decir, cada tipo
de partido —de ambito regional o nacional— tendran una escala distinta de
prioridades y ello se vera reflejado en las interacciones entre ellos.

1.2.1 El debate terricorial: la plurinacionalidad

La estructura del conflicto politico en Espafia es, al menos, bidimensional.
Por un lado, el conflicto tradicional acerca de la redistribucién econdmica,
el mercado versus el Estado o el eje izquierda-derecha, estructura el
comportamiento de los partidos y de los votantes. Por otro lado, las
preferencias en cuanto a la descentralizacién y los sentimientos de
pertenencia a las diferentes identidades nacionales acaban de explicar el
comportamiento politico en Espafia (Pallarés, Montero y Llera, 1997,
Montero, 1998; Pallarés y Keating, 2003). Numerosos estudios indican
que poseer una identidad dual, o no espafiola, aumenta la probabilidad de
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FIGURA 3. UBICACION DE L.OS PARTIDOS POLITICOS ESPANOLES EN
EL EJE SOCIOECONOMICO Y EN EL EJE TERRITORIAL (ELECCIONES
GENERALES DE 1978 A 2016)
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votar por partidos regionalistas y nacionalistas (Boix y Riba, 2000; Lago,
Montero y Torcal, 2007; Mufioz y Tormos, 2015; Orriols y Rodon, 2016).

El grafico 3 muestra la ubicacion de los partidos politicos espafioles en
ambos ejes, segun la informacién del Comparative Manifestos Project (Volkens
et al., 2018), aplicando la operativa propuesta por Lowe ¢z a/. (2011). Este
proyecto codifica cada frase de los programas electorales dentro de
una categoria y, en funciéon de ello, los clasifica como conservadores o
progresistas. Asimismo, incluye una categoria que clasifica las frases de los
programas electorales como a favor o en contra de la descentralizacion
politica o del federalismo. El eje horizontal representa el porcentaje
de frases categorizadas como conservadoras menos las progresistas,
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que aqui hemos estandarizado de 0 a 10." Igualmente, el eje vertical se
construye restando el porcentaje de frases a favor del federalismo o la
descentralizacion, del de frases a favor de la recentralizacion.

En el grafico, podemos observar que los partidos nacionales se
alinean de izquierda a derecha con las observaciones correspondientes a
Podemos e 1U en la izquierda y las correspondientes al PP en la derecha.
De hecho, estudios como los de Rovny y Polk (2019) muestran que, en
Hspafia, las dimensiones econémica y social estan tan entrelazadas que
podemos hablar de un dnico eje socioeconémico.'” Es decir, los partidos
socialmente mas liberales se posicionan a favor de la redistribucién
econémicaylos mas conservadores son mas partidatios de laliberalizacién
de la economia. Pese a que, en Espania, el eje econdémico y el social estan
mas entrelazados, vemos que algunos partidos se concentran mas en la
parte alta o en la baja de la distribucién. PP y Ciudadanos se posicionan
en la parte baja del grafico, que indica posiciones favorables al statu guo
territorial, mientras que los partidos nacionalistas CiU, ERC y PNV
se sitdan en la parte alta. Si unicamente atendiéramos a la dimensioén
socioeconémica, CiU y el PNV se confundirian entre las observaciones
del PP y el PSOE, pero al incluir ambas dimensiones, se evidencia la
importancia del eje territorial y las posiciones diferenciadas de estos
partidos en dicho eje. Por ello, podemos constatar que la posicion de
los partidos en HEspafia muestra que la competicion es multidimensional
v que, para poder captar el comportamiento de los partidos es necesario
tener en cuenta ambos aspectos.

1.2.2 El problema de la doble agencia

La segunda caracteristica que debemos tener en cuenta para comprender
los procesos de toma de decisiones a escala autonémica es el problema

11. Utilizar la operativa logaritmica propuesta por Lowe ¢/ a/. (2011) implica convertir el nimero de
cuasi-frases codificadas en el Manifesto Project a una escala logatitmica, sumando 0,5 a la cantidad de
frases que representan una posicion conservadora (R) o progresista (L). La formula es la siguiente:
01=log(R+0,5)-log(L-0,5). En segundo lugar, el calculo resultante se centra en la media (que
marcarfa el centro politico) y, para facilitar la interpretacién, lo trasladamos a una escala de 0 a 10.
Utilizamos la misma férmula para calcular las posiciones en el eje territorial.

12. Para una critica a la ortogonalidad de los ejes socio-econémico y territorial, véase Dinas (2012).
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de la doble agencia. En las democracias representativas y, en concreto,
en las patlamentatias, los votantes eligen a los diputados a quienes
delegan su capacidad de toma de decisiones, de tal forma que estos se
convierten en responsables ante los electores por sus acciones (Miiller,
2000; Lupia, 2003) y responden ante ellos. En este proceso, los partidos
politicos actian como las organizaciones que median en la relacién entre
representantes y representados. Esta es la razén por la cual los votantes
son considerados un “principal” para el cual actian los “agentes” (los
legisladores, en este caso). El problema de la doble agencia se plantea
cuando un agente responde ante dos o mas principales. Si un agente
debe su posicién a varios principales, debera combinar las direcciones
y los incentivos que reciba de cada uno de ellos. Por ejemplo, un
diputado puede responder tanto ante su partido como ante sus electores,
especialmente en distritos uninominales (André, Depauw y Shugart,
2014). Por lo general, un partido politico es unicamente responsable ante
los electores (Strom, 2003). Pero, a escala regional, los partidos politicos
pueden ser responsables tanto ante sus electores de la region como ante
las organizaciones nacionales de sus partidos.

Partiendo de la concepcién tradicional de que los partidos politicos
tienen tres tipos de objetivos —votos, acceso a los cargos institucionales
y desarrollo de las politicas publicas (Strom, 2003)—, podemos
conceptualizar los distintos objetivos de un partido a escala nacional y
regional. La rama regional de un partido nacional compite por obtener
votos, acceso al gobierno e influencia politica en el ambito regional,
pero también para apoyar a su partido a escala nacional. Un conflicto
entre los objetivos de las ramas nacional y regional del partido es un
problema de doble agencia si, por ejemplo, las preferencias de los socios
de coalicién en cada rama del partido difieren. Las normas internas del
partido pueden dictar qué objetivos de cada rama tendran preferencia
en caso de colision (Fabre, 2008 y 2011; Thorlakson, 2009). Cuanto mas
auténomas sean las élites regionales del partido, mayor preferencia daran
a sus propios objetivos y mas probabilidades habrd de enfrentamiento
con los dirigentes nacionales, en caso de conflicto. Por el contrario,
si las normas del partido confieren un poder especial a los dirigentes
nacionales, por ejemplo, en la confeccion de las listas electorales o en el
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nombramiento de los lideres subnacionales, estos tenderan a ser simples
correas de transmisién de las decisiones tomadas a nivel central. Sin
embargo, la excepcion aqui son los partidos que solo compiten en una
parte del territorio, eso es, los partidos de ambito no estatal (PANE).
Para estos, la accién a escala nacional se ve siempre supeditada a sus
objetivos a escala regional, que son los que priorizan. La interaccién
generalizada entre ambos tipos es una caracteristica de la competicion
electoral en Espafia. Mientras en la mayorfa de las autonomias existen
partidos regionalistas mas 0 menos exitosos, estos son excepcionales en
otros sistemas federales, como los de Alemania o Canadi; en cambio, en
otros paises, como Bélgica, ya no existen partidos nacionales.

Ademas, pese a que el problema de la doble agencia esta intimamente
relacionado con el ambito de actuacién territorial de un partido, ello no
debe confundirse con las preferencias del partido en el eje territorial. Si
bien es plausible que el hecho de ser un PANE esté muy asociado a tener
preferencia por la descentralizacion, existe una gran diversidad en estos
partidos. Asi, por ejemplo, ERC o el PNV tienen mayores preferencias
por la descentralizacion que el Partido Andalucista o el PAR. Igualmente,
los partidos de ambito nacional (PAE) pueden ser internamente muy
diversos. En Catalunya o en el Pais Vasco, pero también en Galicia o en
las Baleares, las organizaciones territoriales de los partidos nacionales, asi
como sus votantes, suelen ser mas favorables a la descentralizacion que
sus organizaciones nacionales. Por ejemplo, Rodriguez-Teruel, Barrio
y Barbera (2016) muestran que Podemos es capaz de atraer a votantes
mas federalistas, e incluso independentistas, en Catalunya o en Galicia,
mientras tiene votantes a favor del statn guo autonémico en el resto de
HEspafa. Desde el punto de vista de la oferta, Debus y Navarrete (2018)
indican que el discurso delos partidos nacionales varfa a escala autonémica
y que puede verse alterado por cambios en la organizacion del partido.
En resumen, el problema de la doble agencia se refiere a la forma en que
los distintos partidos tienen prioridades distintas debido a sus objetivos
diferenciados, pese a coincidir en otros aspectos ideologicos, como en el
ambito socioeconémico.
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1.3 HIPOTESIS PRINCIPALES

Enlos apartados anteriores, se ha realizado una interpretacion del sistema
territorial espafiol a partir del concepto de federalismo no institucional
y, ademas, se han revisado otros dos elementos fundamentales que
caracterizan las relaciones entre los partidos y los gobiernos dentro
del Estado autonémico. Este Estado se caracteriza por un marco
legal abstracto y por la falta de instituciones comunes que fomenten
la cooperacion horizontal y vertical entre gobiernos. Ello contribuye
a que se desate una competiciéon entre las diferentes regiones por
los recursos que reparte el Gobierno central y que este no encuentre
resistencia coordinada a sus politicas por parte de las comunidades.
Pero, scémo podemos comprobar empiricamente las consecuencias de
las proposiciones anteriores? ¢Qué implicaciones empiricas podemos
predecir? ;Cémo afecta ello a la capacidad de reforma del sistema? ¢Y al
autogobierno de las comunidades?

Partiendo de la hipétesis de que, en Espafa, los partidos y los
gobiernos autonémicos compiten entre si por los recursos que emanan
del Gobierno central, podemos desarrollar varias consecuencias
empiricas sobre ello. Primero, que los partidos que ocupan el Gobierno
regional y el central al mismo tiempo tendran un acceso preferencial a
este a través de los canales intrapartidistas, como sefiala Aja (2003). Ello
genera varias ventajas para los gobiernos autonémicos que disfrutan de
este acceso privilegiado. A continuacién, nos proponemos estudiar tres
procesos politicos que ofrecen informacién sobre el funcionamiento del
Estado autonémico y que deberfan reflejar este acceso privilegiado al
centro politico, en su caso: la formacién de los gobiernos autonémicos,
la estabilidad de los gobiernos y la negociacién de transferencias entre
los gobiernos autonémicos y central. Si las comunidades auténomas
compiten por los recursos del Estado central, este tendera a beneficiar
aquellas regiones en que cuenta con mas apoyos o esta en el Gobierno.
En primer lugar, podemos esperar que, durante el proceso de formacién
del Gobierno, los partidos con participacion en el Gobierno central
tendrin mas probabilidades de entrar en el autondémico. Estos son
un socio de gobierno mads atractivo, ceferis paribus, que aquellos que no
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forman parte del Gobierno central. Hstos partidos pueden ofrecer
sus canales intrapartidistas de acceso al centro como un activo mas
que aportan a la formacién del Gobierno. En segundo lugar, una vez
formada una coalicién de gobierno, aquellas que tuvieran mas acceso al
centro deberfan ser mas duraderas que las que no lo tienen. El acceso
al centro proporciona a los partidos mas recursos y herramientas para
desarrollar sus politicas publicas, con lo cual los incentivos para romper
una coalicion antes del final de la legislatura son menores.

Finalmente, si el Gobierno central beneficiara a los gobiernos
autonomicos del mismo color politico, deberfamos observarlo de alguna
forma, especialmente en algin aspecto en que la relacion bilateral entre el
Gobierno central y el autonémico resultara crucial. En este caso, hemos
decidido estudiar los procesos de traspaso competencial. En cuanto
una competencia es reconocida en un Estatuto, es necesatio el acuerdo
entre ambas administraciones para efectuar su cesién efectiva mediante
la aprobacion del Real Decreto correspondiente. Podemos avanzar la
hipétesis de que los gobiernos autonémicos que sean mas congruentes
con el Gobierno central se beneficiaran de ello gracias a una aprobacién
mas rapida.

No obstante, el efecto que esperamos observar con relacion a la
congruencia puede verse afectado por alguno de los otros dos fenémenos
que hemos comentado: la doble agencia y el doble eje de competicion.
Por ejemplo, dado que los partidos de ambito nacional deben combinar
sus objetivos nacionales con los regionales, cabe esperar que su
comportamiento difiera en algunos aspectos de aquellos partidos que
priorizan su accion en el ambito regional, aun manteniendo posiciones
similares con relacién a sus preferencias territoriales. La tabla siguiente
resume las relaciones con sus hipétesis, las cuales son explicadas en
detalle dentro de cada uno de los estudios empiricos.
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TABLA 1. HIPOTESIS DEL ESTUDIO

FACTORES:

Congruencia
con el Gobierno
central

Doble eje de
competicion

Doble agencia

LA FORMACION DE
LOS GOBIERNOS
(ESTUDIO 1)

Hipétesis Al: Los
partidos formadores
(formateurs) que tienen
acceso al Gobierno
central seran socios
de coalicién mas
valiosos para el resto
de los partidos y, por
tanto, tendran mas
posibilidades de ser
elegidos socios de
coalicion.

Hipétesis A2: El efecto
de la congruencia sera
mayor para entrar en
una coalicién que para
llegar a un acuerdo de
apoyo parlamentario o
de investidura.

Hipotesis A3: El efecto
de la congruencia sera
mayor para los partidos
de dmbito no estatal
(PANE) que para los de
ambito estatal (PAE).

LA ESTABILIDAD DE
LOS GOBIERNOS
(ESTUDIO 2)

Hipétesis Bl: La
probabilidad de que

un Gobierno termine
anticipadamente se
reducira cuanto mayor
congruencia exista entre
el Gobierno autonémico
y el central.

Hipétesis B2: El efecto
de la congruencia

sera mayor para

las terminaciones
relacionadas con un
cambio de socios y una
mocion de censura.

Hipotesis B3: La
probabilidad de que

un Gobierno termine
anticipadamente
aumentard cuanto mayor
sea la distancia en las
preferencias territoriales.

Hipétesis B4: Las
coaliciones mixtas
entre partidos de
ambito estatal y

no estatal tienen
mas probabilidades
de terminar
anticipadamente que
aquellas formadas
exclusivamente por
partidos de uno u otro
tipo.

LAS RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES
(ESTUDIO 3)

Hipétesis C1: La probabilidad
de que haya un acuerdo

entre el Gobierno central y

el autonémico y de que la
transferencia quede aprobada
aumentard conforme aumenta
el nivel de congruencia entre
ambos gobiernos.

Hipotesis C2: El efecto de
congruencia sera mayor
cuanto mds cerca estén
las préximas elecciones
autonomicas.

Hipétesis C3: A mayor poder
de negociacién de un Gobierno
autondmico en el Congreso,
mayor probabilidad de que

se apruebe un traspaso de
competencias.
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2. La formacion de los gobiernos
AUtoNOMICOS
21 INTRODUCCION

El primer estudio tiene por objetivo aportar evidencia empirica sobre
los distintos incentivos que ofrece el marco institucional a unos partidos
politicos frente a otros. En concreto, comprobar la hipétesis de si
aquellos partidos que tienen acceso al Gobierno central —porque forman
parte de él-son socios de gobierno mas valiosos que los demas. Parte
de la literatura especializada ya ha abordado el estudio de la formacién
de los gobiernos regionales o subnacionales. Partiendo de los primeros
trabajos que trataron este tema desde una perspectiva mas tedrica, como
el de Colomer y Martinez (1995) o el de Downs (1998) de forma mas
empirica, muchos autores han abordado las dinamicas tras la formacién
de los gobiernos regionales. Los estudios anteriores buscaban conocer si
los gobiernos regionales siguen los mismos patrones que los nacionales o
si habia una serie de factores propios que explicaran las diferencias (cabe
destacar los trabajos de Reniu, 2001; Béck, 2003; Stefuriuc, 2009; Barrio
¢t al., 2010a; Stefuriuc, 2013; Verge, 2013).

Muchos de los estudios anteriores encuentran evidencia empirica de
que las coaliciones mas congruentes con el Gobierno nacional tienen més
probabilidades de producirse en la realidad. No obstante, este trabajo
aporta tres novedades en relacién con los estudios anteriores. En primer
lugar, se analiza el comportamiento de cada partido de forma individual,
y hasta ahora solo se habia analizado el comportamiento agregado de
los partidos (Stefuriuc, 2013) o el individual de los partidos formatenrs
(Falco-Gimeno and Verge, 2013). Segundo, se distingue entre formar un
gobierno de coalicién o llegar a un pacto parlamentario que apoye un
gobierno en minorfa. Es decir, se distingue entre los beneficios que un
partido obtiene en términos de politicas puablicas (policy) o de politicas
publicas mas acceso a cargos publicos y mayores recursos humanos
y financieros para los partidos, asi como la posibilidad de patronazgo
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(policy + office). Essta distincién hasta ahora estaba ausente en la literatura.
Y, en tercer lugar, se diferencia entre las dos principales dimensiones
de la competicion partidista en Espafa: izquierda-derecha y centro-
periferia, un factor que no habia estado presente de forma sistematica en
los estudios anteriores por falta de datos longitudinales.

22 LA FORMACION DE LOS GOBIERNOS
SUBNACIONALES

Desde el final de la Segunda Guerra Mundial, un nimero significativo
de paises europeos se han descentralizado de distintas formas y grados.
Por un lado, la reconstrucciéon de la democracia alemana y austriaca
paso por abrazar el federalismo; Francia e Italia se han regionalizado en
diferentes grados; el Reino Unido aprobd la devoluciéon de poderes a
Hscocia y Gales, y en Espafia la democratizacion vino acompafiada de la
construccion del Estado autonémico (Keating, 1997; Hooghe y Marks,
2003; Libbrecht, Maddens y Swenden, 2013). En las ultimas décadas,
han aumentado tanto el numero de entidades subnacionales como el
poder que detentan, pues estas administraciones son responsables en la
actualidad de una amplia gama de servicios basicos, como la educacién o
la sanidad. La formacion de estos nuevos ambitos politicos subnacionales
ha potenciado el estudio de las dinamicas entre niveles politicos y ha
avivado las hipétesis relativas a la “contaminacién” entre unos ambitos
y otros. Algunos estudios han abordado la formacién de los gobiernos
a nivel subnacional durante la Gltima década. La primera oleada fueron
estudios de casos circunscritos a un solo pais, como Suecia (Bick, 2003),
Italia (Wilson, 2009) y, especialmente, Alemania (Pappi, Becker y Herzog,
2005; Debus, 2008; Daubler y Debus, 2009) y Espafia (Stefuriuc y Verge,
2008; Stefuriuc, 2009, 2013; Barrio e a/, 2010b; Falc6-Gimeno y Verge,
2013; Hamann y Mershon, 2013; Reniu, 2013a). Posteriormente, ello se
ha complementado con los primeros estudios comparativos entre paises
(Biéck ez al., 2013; Stefuriuc, 2013).

Bick ez al. (2013) y Stefuriuc (2013) muestran que la formacion de
coaliciones a escala regional puede explicarse, en parte, por los mismos
factores que impulsan a los actores nacionales, como la proximidad
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ideolégica o las normas de investidura (Bergman, 1993). Pero, en
paralelo, varios factores multinivel basados en la interaccién entre los
diferentes ambitos politicos también influyen en el proceso. Cuando un
partido politico a escala regional negocia con otro para formar gobierno,
su comportamiento no solo esta limitado por los factores del ambito
regional, sino también por las dindmicas presentes en el nivel nacional
(Bick et al., 2013). En particular, la literatura ha sefialado la importancia
de la congruencia, referida a la coincidencia temporal de los actores
gubernamentales en ambos niveles, es decir, si existe una configuracion
congruente entre el conjunto de partidos politicos que forman el Gobierno
nacional y el regional al mismo tiempo. La importancia de la congruencia
viene de la necesidad que tienen los partidos politicos de coordinar su
accion a escala nacional y regional. De lo contrario, enviarfan mensajes
inconsistentes a sus electores y ello dafiarfa la reputacion del partido,
pondria en peligro su cohesién organizativa interna (Stefuriuc, 2013) y
perjudicaria sus expectativas electorales. Ademas, un entorno congruente
proporciona incentivos a los partidos, tanto durante la formacion del
gobierno como durante el periodo de gobierno.

Durante la formacién del gobierno, los partidos politicos que
ya gobiernan juntos a escala nacional pueden modelar su acuerdo
basindose en el ambito nacional, con lo cual reducen los costes de
negociaciéon (Falco-Gimeno y Verge, 2013) y saben de antemano con
qué actores es mas probable llegar a un acuerdo, gracias a la experiencia
que tienen a escala nacional. En cambio, durante el periodo de gobierno,
la congruencia tendrd un efecto positivo tanto para negociar con el
Gobierno central como para gestionar las diferencias que vayan surgiendo
dentro del gobierno de coaliciéon. Un Gobierno congruente facilita la
gobernabilidad, ya que reduce la heterogeneidad de las preferencias en
los posibles conflictos verticales que puedan dafiar las relaciones entre las
diferentes administraciones. Cuanto mas congruente sea la composicién
del partido de un Gobierno regional, mds se acercaran sus preferencias
al Gobierno nacional con trespecto a la negociacién de legislacion
concurrente o a la implementacion de legislacion nacional a escala
regional (Bolleyer, 20006). Ademas, cuando los gobiernos regionales y
nacionales son congruentes, las agendas politicas de ambos tienden a
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alinearse (Brauninger y Konig, 1999; Chaqués-Bonafont y Palau, 2011).
Sin embargo, aqui nos centramos en la congruencia a titulo individual
de cada partido, y no al nivel agregado de la coaliciéon. En especial, si
la congruencia proporciona incentivos a un partido para apoyar o no a
otro y bajo qué circunstancias, después de haber tenido en cuenta otros
factores, como, por ejemplo, si forman mayoria por si solos o cuales son
las diferencias ideologicas entre ellos.

23 LA CONCEPTUALIZACION DEL PROCESO DE
INVESTIDURA

En este apartado, vamos a conceptualizar el proceso de investidura de
un presidente autonémico, y nos basaremos en esta conceptualizacion
para desarrollar el analisis empirico. Durante el proceso de investidura,
los partidos se dividen entre los formatenrs (formadores) y los que no
lo son (Ansolabehere ez al, 2005), que denominaremos seguidores. 1.os
formadores son aquellos que proactivamente buscan el apoyo del resto
de partidos para formar gobierno y que uno de sus miembros ocupe la
presidencia, y suelen ser el primer y el segundo partido en nimero de
escaflos.” Los seguidores son los demas partidos, los cuales, por tanto,
han de decidir si apoyar o no a alguno de estos formadores. Consideramos
que, en el proceso de investidura, un partido no formador tiene seis
opciones posibles, basadas en que hay dos formadores viables y en el
tipo de apoyos que pueden establecer con él. Estos tipos de apoyos son:
establecer una coalicién de gobierno, proporcionar apoyo parlamentario
a la investidura o no apoyar a ese partido. Por su parte, un partido
formador solo puede elegir entre apoyar al otro partido formador o no.

13. En muy pocas ocasiones, el tercer partido en nimero de escafos ha sido capaz de obtener la
investidura. A escala autonémica, el tnico caso es el PRC de Miguel Angel Revilla, que en 2003
obtuvo la presidencia tras un pacto con el PSOE, pese a que el PSOE habia obtenido mas votos
que el PRC. A cambio, el PRC renunci6 a competir en las elecciones generales y opt6 por apoyar al
PSOE en ese ambito.
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FIGURA 4. OPCIONES TEORICAS EN LA FORMACION DE UN GOBIERNO
AUTONOMICO
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Supongamos que un parlamento esta formado por cuatro partidos (A,
B, Cy D), los cuales disponen, respectivamente, del siguiente porcentaje
de escafios: 30, 27, 24 y 19. Los partidos A y B tienen la capacidad de
ser formadores, porque fueron los dos més votados. En el supuesto
de la minima coalicién ganadora,' eso es, que los partidos prefieren
el minimo ndmero de socios posible para obtener la mayoria, hay tres
gobiernos posibles: A+B, A+C o B+C. En este caso, C aparece como el
actor clave, mientras que D es irrelevante, pues no puede sumar mayoria
con ningin otro actor. Ademas, cabe anadir la posibilidad de que un
partido seguidor prefiera no entrar en el Gobierno y llegar a un acuerdo
de investidura, con lo cual solo el formador forma parte del Gobierno.
Entonces, deberfamos afiadir las posibilidades: A(+B), A(+C) o B(+C).
La figura 4 visualiza todas las opciones disponibles para cada partido en
un momento dado. En este ejemplo, tanto el partido A como el B, que
son formadores, solo pueden elegir entre apoyarse entre ellos o no, lo
cual se marca como (F). En cambio, los partidos C y D pueden elegir
entre apoyar A o B y de qué forma: gobierno de coalicién o pacto de
investidura. La diferencia entre cada opcion implica diferentes beneficios
para el partido. Partiendo de la clasica distincion entre votos, politicas
y cargos publicos (Strom, 1990), y en el marco de una investidura pos-
electoral en que la posibilidad de que el nivel de apoyo electoral varie es
remota, la disyuntiva que se plantea consistira en analizar los beneficios
y los costes de acceder al Gobierno o no. En este ejemplo, el partido C
decide formar una coalicién con B, de modo que la opcién B+C es la
ganadora.

HEntrar en el Gobierno conlleva acceder a cargos publicos, tener
posibilidades de clientelismo y poder influir en las politicas publicas.
Por el contrario, segin Kliver y Spoon (2020), entrar en el Gobierno
también implica el coste de perjudicar las perspectivas electorales del
partido en el futuro, ya que los socios de gobierno mas pequefios tienen
menos capacidad de cumplir sus propuestas electorales que los socios

14. Sin este supuesto, podemos considerar que cualquier combinacién de partidos podria conformar
el resultado final, incluyendo un gobierno de los cuatro partidos o uno de tres. Si, ademds, incluimos
la posibilidad de diferenciar entre coalicion y pactos de investidura, el nimero de resultados posibles
aumenta a 62, frente a los 15 se consideramos que no existe la posibilidad de apoyo parlamentario.
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mayores, por lo cual no pueden diferenciarse suficientemente de sus
socios de coalicion. Alcanzar un acuerdo de investidura permite a un
partido mantener su influencia sobre las politicas publicas del Gobierno
sin acceder a cargos publicos y, por tanto, mantener sus perspectivas
electorales mas protegidas de la actuaciéon gubernamental. Segin la ley de
Gamson (1961), un partido obtiene un nimero de cargos institucionales
y una influencia en las politicas publicas proporcionales al nimero de
escafios que aporta a la mayoria gubernamental. La diferencia es que, al
entrar en una coalicion, el socio menor puede obtener ambos beneficios,
pero si accede a un pacto de investidura tendria ademas influencia sobre
las politicas publicas que desarrollarfa un gobierno en minorfa.”” En
términos de Strom, serfa acceder a la policy sin el office, mientras que la
coalicién implicaria tanto la policy como el office.

24 HIPOTESIS

La principal hipétesis de este primer estudio, siguiendo la estela de los
estudios anteriores (Bick ez al, 2013; Stefuriuc, 2013), es que los partidos
que tienen acceso al Gobierno central son socios de coalicion mas
valiosos para el resto de partidos. Disfrutar de un acceso preferencial al
Gobierno central mediante canales intrapartidistas reduce las asimetrias
de informacion entre el Gobierno nacional y autonémico y genera efectos
beneficiosos para la gobernabilidad. Lupia y Strem (1995) sefialan que,
cuando un partido forma gobierno, busca maximizar el beneficio que
puede obtener de un pacto de coalicioén. Por ello, los partidos tienden a
buscar el numero minimo de socios posible y consideran a unos socios
mas beneficiosos que a otros, bien porque son ideologicamente mads
complementarios (Greene, 2017), o porque tienen el tamafio justo que
permite obtener una mayoria parlamentaria (Falc6-Gimeno, 2013). La
congruencia tendrd un efecto similar, pues estos socios pueden facilitar la

15. El apoyo a la investidura puede incluir o no un pacto por el resto de la legislatura. No obstante,
por falta de informacion historica, no podemos saber el grado de influencia que puede tener sobre
el gobierno. En cualquier caso, es plausible asumir que un partido que apoye la investidura de otro
partido mediante su voto afirmativo, pero sin entrar en el gobierno, se convertird automaticamente
en un socio parlamentario preferente. Y, por tanto, tendra la capacidad de influir en las politicas
publicas gubernamentales.
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labor gubernamental gracias a su acceso preferencial al Gobierno central.
Por tanto, la primera hip6tesis establece que:

¢ Hipotesis Al: Los partidos formadores con acceso al Gobierno
central seran socios de coalicion mas valiosos para el resto de los
partidos y, por tanto, tendran mas posibilidades de ser elegidos
socios de coalicion.

Sin embargo, este efecto no sera el mismo segun si un partido decide
apoyar a otro en forma de coalicién o tinicamente mediante un pacto
parlamentario. Un partido se beneficiara mas de la congruencia entre
los dos gobiernos si entra en una coaliciéon formal que si lo hace con
el formato de un apoyo parlamentario. Por tanto, la segunda hipétesis
establece que:

¢ Hipotesis A2: El efecto de la congruencia sera mayor para entrar
en una coalicién que para llegar a un acuerdo de apoyo parlamen-
tario o de investidura.

Igualmente, podemos esperar que el efecto de la congruencia no sea
el mismo en todos los partidos y dependa de si estos partidos son de
ambito nacional o regional.

¢ Hipotesis A3: El efecto de la congruencia sera mayor para los
partidos de ambito no estatal (PANE) que para los de ambito
estatal (PAE).

25 DATOS Y METODOLOGIA

Para comprobar las hipdtesis anteriores, se utiliza una base de datos
sobre la posicion adoptada por cada partido politico en la investidura
del presidente autonémico tras cada elecciéon. En ese momento exacto,
podemos comprobar el efecto que puede tener sobre las preferencias
de los partidos o sobre quién forma parte del Gobierno central. No
consideramos investiduras entre elecciones, causadas por la dimision,
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la muerte o la inhabilitacién de un presidente autonémico, ni tampoco
las mociones de censura, pues cabe esperar una dinamica distinta en
ellas, muy dependiente de como ha transcurrido la legislatura hasta ese
momento. Asimismo, estudiamos la votacién final del proceso y no las
votaciones fallidas. Por ejemplo, en verano de 2019, los gobiernos de La
Rioja y de Murcia no fueron elegidos hasta la tercera votacion y algunos
de los eventuales socios de coalicion utilizaron las votaciones fallidas
para presionar al partido formador. Las primeras votaciones no son un
resultado en si mismo, sino un subproducto del resultado final y parte del
proceso general de negociacion que acaba dando lugar a la conformacion
del Gobierno. Ademas, solo se consideran los procesos en que ningun
partido ha obtenido mayoria absoluta en las elecciones.

En nuestra base de datos, nuestra variable dependiente es la decisién
que cada partido ha tomado en la investidura de un presidente en relacién
con cada uno de los partidos formadores,'” y la conceptualizamos con
tres posibles resultados. Por tanto, en cada investidura, un partido no
formador aporta dos casos y seis observaciones, mientras que un partido
no formador aporta un caso y tres observaciones por investidura. Estas
tres observaciones por caso representan las tres decisiones posibles ante
la formacién del Gobierno y en relacion con cada partido formador.
Todas ellas aparecen codificadas en nuestra base de datos, pero solo la
que sucedi6 en realidad recibe el valor de 1, y el resto 0, siendo esta la
variable dependiente del analisis posterior. En primer lugar, un partido
puede entrar en coalicién con el partido formador. Esta recibe el valor de
1 cuando un partido vota a favor de la investidura del formatenry entra en
el Gobierno. En segundo lugar, un partido puede acceder a un pacto de
investidura cuando el partido vota a favor de la investidura del formatenr
pero no entra en el Gobierno. Finalmente, un partido puede quedarse
en la oposicién votando en contra de la investidura del formador. La

16. Hasta 2003, Navarra tenfa un sistema de investidura en virtud del cual, si un candidato no
obtenia una mayorfa simple de votos después de cuatro votaciones, resultaba investido presidente el
candidato del grupo parlamentario que hubiera obtenido mas votos en las elecciones. Por esta razon,
excluimos las investiduras navarras anteriores, cuando fue utilizado este sistema.

17. En el caso de los dos partidos formadores, los que cuentan con mas escafos, también calculamos
la posicion de un partido formador con respecto al otro, pero no con respecto a si mismo. Véase
la figura 4.
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figura 4 reproduce la estructura de la base de datos. El sentido del voto
de cada partido ha sido extraido de diversos recursos on/ine, como los
sitios web de los parlamentos autonémicos, mientras que la informacién
relativa a quienes acabarfan formando el Gobierno ha sido obtenida a
partir de una actualizacién que hemos realizado de la base de datos del
Observatorio de los Gobiernos de Coalicion en Espafia (Reniu y Matas-
Dalmases, 2010).

Hspecificar cada una de las estrategias posibles nos permite contrastar
cada una de las situaciones a que se enfrentan los partidos y comprobar
sus diferentes beneficios en términos de acceso a los cargos publicos y
de influencia en las politicas publicas que un partido recibiria en cada
circunstancia. Para estudiar la decision de los partidos, utilizamos una

regresion logistica multinomial de efectos mixtos,'™

en que no apoyar
a un partido actia como valor de base. Con relacién a las variables
independientes, debemos distinguir entre las variables que varfan segtin
cada alternativa (alfernative-specific) dentro de cada caso y las que varfan
en cada caso (case-specific). Por ejemplo, si el partido C debe decidir qué
posicién toma con respecto al partido formador A, las variables que
cambian segun cada alternativa son aquellas que varfan dependiendo de
si el partido A decide no apoyar a C, apoyatlo mediante un pacto de
investidura o formar una coalicién, pero siempre con C como posible
socio. El beneficio eventual que pueda obtener A, en términos de cargos y
politicas publicas, variara en cada una de las opciones. Por el contrario, las
variables que varfan por casos son aquellas que se mantienen inalteradas
en todos los tipos de alternativa, como puede ser la distancia ideologica
entre A y C. Estas varfan si, por ejemplo, en vez de valorar la posicion de
A respecto a C, se estudia respecto a B.

Para modelar estadisticamente el comportamiento de los partidos,
vamos a utilizar, en primer lugar, dos variables alfernative-specific. el
beneficio que obtendria un partido en forma de acceso a los cargos
publicos y el beneficio que obtendria en términos de influencia en las
politicas publicas. En caso de elegir no apoyar a un partido, el beneficio
del partido en ambas variables serfa igual a cero. En el caso del apoyo

18. Multinomial logit model. Comando emmixlogit en Stata 16.
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parlamentario, el partido obtendria un beneficio igual a cero en cargos
publicos, pero en politicas puiblicas obtendrfa el beneficio equivalente
al porcentaje de escafios que aportase a la mayoria gubernamental. En
caso de que un partido decidiera apoyar al formador, obtendrfa, tanto en
cargos publicos como en influencia en las politicas publicas, el porcentaje
de escafos que contribuyen a la mayoria gubernamental. Una presuncioén
béasica es asumir que un partido que apoya la investidura de otro
mantendra cierto grado de influencia sobre las decisiones del Gobierno.
Para considerar que el grado de influencia en las politicas puiblicas y el
numero de cargos publicos obtenidos es proporcional al nimero de
escafios que el partido aporta a la mayoria gubernamental, nos basamos
en la ley de Gamson (1961), que ha sido demostrada empiricamente en
multiples ocasiones (Warwick y Druckman, 2001; Druckman y Warwick,
2005), incluso en estudios sobre el ambito autonémico espafiol (Falco-
Gimeno, 2013). El objetivo de estas variables es tener en cuenta los
beneficios que puede obtener cada partido en cada escenario con tal de
aislar el efecto de las diferencias ideolégicas de los partidos y su situacién
en el Gobierno central.

Las demas variables que utilizamos son case-specific y, por ello, no varfan
con relacién a cada una de las alternativas. En primer lugar, aplicamos
el nivel de congruencia esperado que tendria un Gobierno formado por
los dos partidos. En concreto, calculamos el porcentaje de la mayoria
gubernamental que serfa congruente con el Gobierno central utilizando
la congruencia individual de cada partido y el porcentaje de escafios que
aportan a la mayorfa gubernamental. Optamos por una interpretaciéon
amplia de formar parte del Gobierno (Chaqués-Bonafont y Palau, 2011).
Asi, consideramos que son miembros del Gobierno todos aquellos
partidos que contribuyen a la mayorfa gubernamental nacional, pues
habrian votado a favor de la investidura del presidente del Gobierno.
En segundo lugar, y en relaciéon con el problema de la doble agencia,
tenemos en cuenta si tanto el partido formador como el que debe elegir
si apoyarlo o no son partidos de ambito no estatal (PANE). Esta variable
es categorica y asume cuatro categorias posibles, dependiendo de si el
formador o el seguidor es PAE o PANE.

Con relacién a las variables de control, en primer lugar, usamos la
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mayorfa parlamentaria esperada entre la suma del partido y el formador
y, por tanto, si esta es suficiente para obtener mayoria en el parlamento
0 se necesita otro socio. En segundo lugar, incluimos el nimero efectivo
de partidos parlamentarios (Laakso y Taagepera, 1979); este es un
indicador de la fragmentacion parlamentaria y, por tanto, de la existencia
de coaliciones alternativas y de la dificultad de formar gobierno.
Tercero, incluimos los dos ejes de competiciéon politica y calculamos
la distancia ideoldgica entre el partido seguidor y el formador en cada
uno de los ejes. Para la extraccion de las posiciones ideoldgicas, hemos
realizado una codificacion cualitativa de cada uno de los partidos en
ambos ejes. El proceso concreto se explica en detalle en el anexo A.
Ademas, incluimos cuanto tiempo ha transcurrido desde la fundacion
de la autonomia (en formato logaritmico), puesto que conforme pasa el
tiempo los partidos adquieren mas informacién sobre la composicién
del tablero politico y, por tanto, van actualizando y estabilizando sus
preferencias. En quinto lugar, incluimos el indice RAI (Hooghe, Marks
y Schakel, 2010), que mide el grado de autonomia de cada comunidad
autéonoma, por considerar que el beneficio del acceso a los cargos
publicos y de la influencia en las politicas publicas serd mayor en las
comunidades autbnomas con mas poderes. Seguidamente, incluimos una
variable dicotémica para el Pafs Vasco y para Asturias, pues estas dos
comunidades poseen un sistema diferenciado de eleccién del presidente,
que se aproxima al patlamentarismo negativo (Bastida, 1993, 2001).
Finalmente, incluimos los meses restantes hasta las proximas elecciones
generales para considerar los posibles efectos de contaminacion entre
los diferentes ambitos politicos. Ademds, para tener en cuenta que las
decisiones tomadas por un partido no son totalmente independientes de
las que toman sus adversarios dentro del mismo proceso de investidura,
incluimos errores estindares robustos, agrupados en clisteres de cada
sesion de investidura en todos los modelos estadisticos.

26 ANALISIS

La tabla 2 ofrece los resultados del analisis. En concreto, hemos calculado
5 modelos estadisticos siguiendo un patrén escalonado. El primer
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modelo solo incluye las variables de control; el segundo afiade el efecto
de la congruencia; el tercero afiade el tipo de partido; el cuarto modelo
incluye los dos efectos anteriores conjuntamente, y el quinto modelo
aflade la interaccion entre la congruencia esperada y el tipo de partido.
Cada modelo incluye los resultados en funcion de si el partido decide dar
apoyo parlamentario al partido o entrar en una coalicion gubernamental,
siempre tomando como categorfa de referencia la decisién de no apoyar
a un partido. Cabe destacar que el valor de las variables que son alfernative-
specific es el mismo para ambos tipos de resultados dentro del mismo
modelo.

TABLA 2. FACTORES DETERMINANTES DEL VOTO DE INVESTIDURA

MODELO1 MODELO2 MODELO3 MODELO4 MODELOS5

ALTERNATIVA

0,0354***  0,0378***  0,0374***  0,0406***  0,0410%**

Beneficio de Office (00102)  (00108)  (0010)  (00109)  (00ILL)
» ) -0,0596%**  -0,0631%**  -0,0586%**  -0,0627%**  -0,0633%**
BeneficiodePolley  (000o19)  (000948)  (000918)  (000966)  (00097)
, 1554 1,603%** 1,413%%* 1,508%%* 1,499%##
Mayoria parlamentaria (0.337) (0’334) (0334) (0334) (0332)
N. efectivo de partidos 0,278 0,257 0143 0176 0171
(0172) (0,168) (0,189) (0,185) (0,185)
Dif. eje socio- -0,505%**  -0,539%**  -0544rx  QBEE*EE  -0574%
econémico (0,128) (0,126) (0,131) (0,131) (0,130)
o 0,636 -0,667***  -0705%**  -0704%*  -0,698***
Dif. eje territorial (0,145) (0144) (0,158) (0,157) (0,158)
Afios en democracia 0,0122 0,0227 -0,0180 0,0167 0,0336
(log.) (0,248) (0,247) (0,252) (0,255) (0,254)
RAI -0,0535 -0,0603 -0,0521 -0,0756 -0,0886
(0,157) (0,160) (0,150) (0,159) (0,159)
Normas de investidura  ° 8% 1,044% 0903* 0950* 0934*
(0,375) (0,385) (0,373) (0,381) (0,385)
Meses hasta las 0,00220 -0,00149 000172 -0,00438  -0,00513
Elecciones Generales (0,0120) (0,0133) (0,0127) (0,0139) (0,0139)
Congruencia esperada 0.0109** -0.00941* -0.00947
(0,00377) (0,00397)  (0,00543)



F=PAE S=PAE Ref.

0,806 0,528 0,445
F=PANE S=PAE
(0,406) (0,417) (0,530)
-0,184 -0,271 -0,388
F=PAE S=PANE
(0,337) (0,358) (0,549)
0,668 0,350 0,567
F=PANE S=PANE
(0,381) (0,396) (0,505)
F=PANE S=PAE X 0,00326
Congruencia esperada (0,00888)
F=PAE S=PANE X 0,00245
Congruencia esperada (0,00940)
F=PANE S=PANE X -0,0115
Congruencia esperada (0,0110)
0,464 1,307 1,055 1987 2,301

Constante
(3,097) (3,285) (3,109) (3,400) (3,407)

0,517% 0,544* 0,554* 0,583* 0,564*
Mayoria parlamentaria
(0,243) (0,245) (0,253) (0,255) (0,258)
0,416** 0,413* 0,353* 0,361* 0,351*
N. efectivo de partidos
(0,157) (0,161) (0,162) (0,164) (0,163)
Dif. eje socio- -0,346** -0,352%* -0,242* -0,248* -0,256*
econémico (0,109) (0,110) (0,114) (0,115) (0,117)
-0,212* -0,213* -0,386*** -0,384*** -0,380%**
Dif. eje territorial
(0,0882) (0,0895) (0,101) (0,101) (0,102)
Afios en democracia 0,291 0,298 0,480 0,481 0,504
(log.) (0,259) (0,261) (0,273) (0.273) (0.272)
i 0,00498 -0,00415 -0,0161 -0,0168 -0,0344
(0,155) (0,158) (0,157) (0,158) (0,158)
-0,573 -0,558 -0,634 -0,611 -0,619
Normas de investidura
(0,451) (0,455) (0,488) (0,494) (0,495)
Meses hasta las -0,00720 -0,00859 -0,00606 -0,00623 -0,00721

Elecciones Generales (0 0152) (0,0157) (0,0155) (0,0158) (0,0159)
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-0,00397 -0,00254 -0,000638
Congruencia esperada
(0,00246) (0,00274) (0,00378)
F=PAE S=PAE Ref,
0,752** 0,680* 0,705
F=PANE S=PAE
(0,265) (0,281) (0,430)
1,387%*** 1,373*** 1,466%*
F=PAE S=PANE
(0,321) (0,321) (0,454)
0993* 0905% 1,253*
F=PANE S=PANE
(0,445) (0,452) (0,528)
F=PANE S=PAE # 0,000838
Congruencia esperada (0,00812)
F=PAE S=PANE # -0,00198
Congruencia esperada (0,00470)
F=PANE S=PANE # -0,0133
Congruencia esperada (0,00983)
2,482 -2,057 -3,076 2938 -2,625
Constante
(3,123) (3,215) (3133) (3,161) (3,169)
Observaciones
(alternativas) 2.286 2.286 2.286 2.286 2.286
Observaciones (casos) 762 762 762 762 762
Log lik. -552,8 -545,7 -533,8 -529,3 -528,0
BIC 1.260,2 1.261,6 1.268,8 1.275,2 1.3190

La categotia de referencia es que un partido va a la oposicién y no apoya a ninguno de los

formadores ni directa ni indirectamente. Errores estandares agrupados por voto de investidura
entre paréntesis. * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001

A continuacién, comentamos algunos de los resultados mas

destacados. Estos resultados deben considerarse siempre en relacién con

la categoria de referencia: que un partido no apoye a ninguno de los dos

posibles formadores de gobierno en el parlamento, y por lo tanto vaya a

la oposicion. Con relacion al efecto del acceso al Gobierno central o a la

congruencia, podemos observar que tiene un efecto negativo con relacién

al apoyo a la investidura y ningun efecto estadisticamente significativo

para el apoyo a una coalicién. Ello indica que la congruencia no parece
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que sea uno de los factores mas decisivos cuando los partidos deciden
entrar o no en la mayorfa gubernamental, pero si en la forma de entrar. Si
un partido se decide por una determinada mayorfa, si la congruencia es
alta es mas probable que lo haga mediante una coalicién y no mediante
el apoyo a la investidura. Es decir, los resultados sugieren que la decisién
se toma en dos fases. Primero se elegirfa a qué partido formador apoyar.
Y en un segundo paso de qué forma, si mediante una coalicién o un
acuerdo de investidura. Si el partido elegido es congruente con el
gobierno central, el socio minoritario puede obtener mayores beneficios
y por tanto prefiere entrar en un gobierno de coaliciéon. Entendemos que
este beneficio puede contrarrestar otros de los riesgos de entrar en el
gobierno. En resumen, los resultados indican que la congruencia no es
tan decisiva a la hora de elegir a qué partido formador apoyar, sino cémo
una vez elegido.

Con relacion al tipo de partidos que captan la importancia del
problema de la doble agencia, estos no aportan resultados claros para
explicar el apoyo en una investidura, pero si en un gobierno de coalicién.
Segun los resultados del modelo 4, el tipo de coalicién menos probable
es la formada por dos partidos de ambito nacional. Las demas son mds
probables, en especial aquella en que el socio mayoritario es de ambito
nacional y el minoritario, de ambito regional. Estos resultados reflejan
claramente las preferencias que habfamos supuesto en cada tipo de
partido. Los partidos de ambito regional priorizan el acceso al Gobierno
autonomico, ya sea como socios mayoritarios o bien como minoritarios,
mientras que los partidos de ambito nacional pueden beneficiarse de
entrar como socios minoritarios de un partido regional (en términos
de cargos publicos e influencia), pero entrar en el Gobierno con otro
partido de ambito nacional puede tener repercusiones a escala nacional y,
por ello, es una coalicién menos probable.

Para facilitar la interpretacion, la figura 5 representa las probabilidades
que se han predicho en el modelo 4 para cada uno de los tres posibles
resultados y de acuerdo con los valores de cuatro de las principales
variables explicativas (con un intervalo de confianza del 95 %). Cada
uno de los resultados puede interpretase de dos formas distintas. En
primer lugar, la probabilidad de que suceda cada uno de los resultados
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—ir a la oposicién, apoyar una investidura o entrar en un gobierno de
coalicién—, segun el valor que toma cada variable. Por ejemplo, cuando el
formador y el posible socio minoritario suman mayoria parlamentaria, las
probabilidades de coalicién y de apoyo a la investidura aumentan. Lo maés
probable es que un partido no apoye a otro, pues sucede en el 70 % de
las observaciones. Ello explica que practicamente nunca los dos posibles
partidos formadores pacten entre ellos y que algunos partidos no apoyen a
ninguno delos dos posibles formadores. En segundo lugar, la probabilidad
de que se dé cada opcion debe compararse con la probabilidad de que
esa misma opcion se dé cuando los valores de la variable independiente
toman dos valores diferentes. Por ejemplo, la probabilidad de investidura
es mas alta cuando el valor de las diferencias en el eje socioeconémico es
0 que cuando es 4. Destaca especialmente que es mucho mas probable
formar una coalicién (y menos un gobierno en minoria) cuando el socio
mayoritatio es de ambito nacional y el minoritario, de ambito regional,
pues cada uno prioriza un eje de competiciéon distinto. Estos dos tipos
de partidos son especialmente compatibles, pues cabe recordar que el

FIGURA 5. FACTORES DETERMINANTES DEL VOTO DE INVESTIDURA

Prob. del resultado
Prob. del resultado

No si
Mayorfa Parlamentaria

Prob. del resultado
Prob. del resultado
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modelo tiene en cuenta la capacidad de los partidos de otorgar la mayoria
absoluta y que los partidos regionales suelen otorgarla en aquellos
parlamentos con pocos partidos.

Por su parte, la interaccion entre el tipo de combinacién de partidos
y la congruencia esperada no arroja resultados concluyentes. Ninguno de
los coeficientes es estadisticamente significativo; sin embargo, el signo de
los coeficientes son coherentes con la hipétesis planteada. El coeficiente
es negativo cuando los partidos que se combinan son del mismo tipo y
positivo cuando son de tipos diferentes, salvo cuando el socio mayoritario
es de ambito estatal y el minoritario es regional, a la hora de formar un
gobierno de coalicién.

Es interesante remarcar algunos de los resultados de las variables
de control, pues explican en parte el comportamiento de los partidos,
especialmente la diferencia entre coalicién y pacto de investidura. En
primer lugar, no sorprende comprobar que, si los dos posibles socios
suman mayoria en la camara, es mas probable que lleguen a un pacto
de investidura que a una coalicion. Ello parece indicar que, en caso de
necesitar un tercer partido para alcanzar la mayorfa parlamentaria, el
partido minoritario preferird acceder al Gobierno antes que influenciar
al partido mayoritario desde la camara. En segundo lugar, cabe destacar
que las diferencias tanto en el eje socioeconémico como el territorial se
comportan de forma similar. Cuanto mayores sean diferencias en alguno
de los dos ejes, mas improbable serd que los dos lleguen a un acuerdo;
sin embargo, este efecto es mayor cuando se trata de alcanzar un pacto
de investidura, lo cual parece indicar que los beneficios de acceder a los
cargos publicos pueden compensar, en parte, las diferencias ideologicas.
En tercer lugar, cuando las normas parlamentarias no requieren que el
presidente sea investido por una mayoria absoluta de parlamentarios,
como ocurre en Asturias y en el Pais Vasco, es mas probable que se
llegue a un acuerdo de investidura y haya un gobierno en minorfa. Y, en
cuarto lugar, el calendario electoral nacional no parece influir en ninguno
de los resultados, pues no alcanza los niveles estandar de significacién
estadistica, pero su simbolo negativo viene a indicar que la conflictividad
entre partidos aumenta conforme se acercan las elecciones nacionales y
que es menos probable que lleguen a ningtn tipo de acuerdo, ya sea de
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coalicién o de investidura.

Con relacién a las tres hipétesis iniciales, los resultados son diversos.
En primer lugar, la hipétesis Al se referfa a la importancia de la
congruencia como factor que hacia que los partidos que tenfan acceso al
Gobierno central resultaran socios mas valiosos de coalicién. Mientras
que la hipotesis A2 se referfa a que la congruencia tendria una mayor
incidencia en la formacién de coaliciones que de pactos de investidura.
Pero los resultados obtenidos indican que esta hipotesis debe matizatse.
Inicialmente, se habia planteado que la decision de entrar en el Gobierno
o de facilitar la investidura de otro partido se tomaba al mismo tiempo
que se decidia a qué partido apoyar. Pero los resultados parecen indicar
que este proceso se desarrolla en dos etapas. En primer lugar, el posible
socio minoritario elige a qué partido puede apoyar. Y, en segundo paso,
decide de qué forma: si mediante una coalicién o mediante el apoyo en la
investidura. El efecto de la congruencia parece desarrollarse en la segunda
etapa, mientras que en la primera etapa parecen tener mayor importancia
las variables tradicionales que explican la formacién de los gobiernos,
como la mayorfa en el parlamento o las diferencias ideologicas. Los
estudios anteriores habfan destacado la importancia de la congruencia
(Bick ez al., 2013; Stefuriuc, 2013); sin embargo, estos trabajos estudiaban
la formacion agregada de un gobierno — comprobando todas las
combinaciones de partidos posibles — y no el comportamiento individual
de cada partido. Aqui se estudia el comportamiento individual de cada
partido y se diferencia entre todas sus posibilidades: por unlado diferenciar
entre los dos, plausibles, partidos formadores, y por otro lado entre la
posibilidad de entrar en un gobierno de coalicién Gnicamente acordar un
pacto de investidura, el efecto de la congruencia debe matizarse, pues no
parece afectar directamente a qué partido apoyar, sino mas bien a cémo
apoyar al partido formador que se ha decidido previamente. No obstante,
futuros estudios deberfan estudiar esta relaciéon con mayor profundidad.
En resumen, podemos confirmar la hipétesis A2, mientras que la Al
debe matizarse. Y no podemos confirmar la hipétesis A3 por falta de
resultados significativos, pese a que algunos coeficientes se comportan
en la direccién esperada.
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27 CONCLUSION

El objetivo de este estudio era investigar con mayor profundidad el efecto
de la congruencia sobre la formacién de los gobiernos autonémicos.
Los estudios anteriores habfan observado un efecto destacable a nivel
agregado (Bick ez al.,, 2013; Stefuriuc, 2013), pues era mas probable que
se materializaran las posibilidades de coalicién con el Gobierno central
que eran mas congruentes. Sin embargo, se estudiaba la formacién de
coaliciones a nivel agregado —mediante las posibles combinaciones de
distintos partidos—y no en qué condiciones un partido pactarfa con otro.
Este estudio avanza en el conocimiento de este fenémeno mediante dos
contribuciones, principalmente. En primer lugar, aqui se ha estudiado
el comportamiento de los partidos a titulo individual y no agregado.
Hemos comparado el comportamiento real de cada partido en relacién
con las dos alternativas empiricas mas probables, que son haber apoyado
a un partido formador o al otro. En segundo lugar, ahora distinguimos
entre gobierno de coaliciéon y pacto de investidura. Esta distincién era
un elemento ausente en la literatura especializada y, sin embargo, casi
el 40 % de los gobiernos autonémicos que se forman en Espafa son
en minoria parlamentaria. Asi pues, los resultados nos obligan a matizar
parte de los resultados anteriores.

La congruencia es uno de los factores que explican la formacién
de gobiernos, pero su efecto parece no ser tan directo como se habia
crefdo. Al diferenciar entre pacto de investidura y coalicién, el efecto
de la congruencia parece mayor en la decisién de apoyar a un partido
de una forma u otra, pero no en la decisiéon de a qué partido apoyar.
Nuestra interpretacion de los resultados sugiere que deberfamos dividir
en dos fases el proceso de formacién de los gobiernos a nivel individual
de cada partido. Primero, un partido decide a qué otro partido apoya.
Y, en segundo lugar, el partido decide si lo apoya mediante un pacto de
investidura o una coalicién. En la primera fase, las variables tradicionales,
como son la mayorfa parlamentaria o las diferencias ideologicas, deberfan
ser mas determinantes, mientras que la congruencia parece que adquiere
mas importancia en esta segunda fase. Aqui, como en estudios anteriores,
se ha considerado que la congruencia es un factor mas que actia durante
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todo el proceso. Futuros estudios deberan diferenciar mas claramente
entre las dos posibles fases mediante un modelado estadistico adecuado
y, posiblemente, complementando los analisis cuantitativos con estudios
cualitativos sobre el proceso de formacién de gobierno. Los capitulos
siguientes tratan de la importancia de la congruencia en la gobernabilidad,
tanto para la estabilidad gubernamental en general, como en los procesos

de negociacion con el Gobierno central.
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3. La estabilidad de los gobiemos
AUtoNOMICOS
31 INTRODUCCION

Espafia es un caso extraordinario, pues hasta 2020 nunca habia tenido
un gobierno de coalicioén a escala nacional. Ademas, la mitad de sus
gobiernos nacionales han sido gobiernos en minorfa parlamentaria.
Y, pese a ello, estos gobiernos no han sido menos efectivos que los
gobiernos con mayoria parlamentaria (Field, 2016). Field sugiere que ello
se debe, por un lado, a unas instituciones que favorecen la estabilidad y
potencian el poder negociador del Ejecutivo frente al legislativo. Ademas,
los gobiernos espafioles se han contado entre los més estables de Europa,
pese a que varios de ellos no tenfan mayoria en la camara (Flores Juberias,
2003). Por otro lado, cabe sefalar la capacidad que tienen los partidos
estatales y no estatales de conciliar sus objetivos estratégicos, pues la
mayor parte del tiempo priorizan otros ejes diferentes de la competicion
politica, lo cual hace que sean mas propensos a llegar a acuerdos. En el
capitulo anterior, hemos estudiado bajo qué circunstancias un partido
puede apoyar a otro para formar gobierno, y ello se ve influido por la
capacidad de interlocucién de dicho partido con el Gobierno central.
En el ambito autonémico, varios autores han estudiado los procesos de
formacién de los gobiernos y como las dinamicas nacionales pueden
trasladarse al dambito autonémico (Falco-Gimeno, 2012; Reniu, 2013b,
2013a; Verge y Falc6-Gimeno, 2013); sin embargo, pocos han estudiado
la estabilidad de dichos gobiernos tras su constitucion (Martinez-Canto
y Bergmann, 2020).

En este capitulo, comprobaremos si el efecto de la congruencia se
mantiene a lo largo del tiempo, una vez celebrada la investidura. Para ello,
estudiaremos la estabilidad de los gobiernos y si los que tienen menor
congruencia con el Gobierno central son mas propensos a la inestabilidad
y a caer anticipadamente. Ademas, estudiamos el efecto que pueden tener
las distintas preferencias en el eje territorial y socioeconémico, asi como
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el problema de la doble agencia. Para ello, nos valemos de la extensa
literatura en materia de terminacion de gobiernos a escala nacional (King
et al., 1990; Lupia y Strom, 1995; Strom, Miiller y Bergman, 2008) asi
como de los estudios que han investigado cémo los ambitos nacional y
regional se influyen mutuamente (Bick e al.,, 2013; Stefuriuc, 2013; Amat
y Falc6-Gimeno, 2014).

Este segundo estudio se estructura de la forma siguiente. En
primer lugar, introducimos los conceptos de estabilidad y terminacion
gubernamental, y repasamos los principales trabajos que han abordado
empiricamente estos fenémenos en el pasado. A continuacion,
presentamos las hipétesis del estudio. En tercer lugar, tratamos de la
implementacién de las distintas variables y ofrecemos diversos datos
descriptivos. Y, por ultimo, presentamos los resultados de los modelos
estadisticos.

3.2 La estabilidad de los gobicrnos desde una pcrspcctiva
comparada

¢Cuando empieza y cuando acaba un gobierno? Segin las definiciones
convencionales (Laver, 2003), consideramos que un gobierno termina
cuando se realizan las elecciones siguientes, segun el calendario previsto
y en funcién de los aflos de duracion de la legislatura. Ademas, un
gobierno también puede terminar cuando se convocan elecciones
anticipadas, cuando se produce un cambio en la composicién de los
partidos que lo conforman, cuando el Gobierno es sustituido mediante
una mocién de censura o cuando el primer ministro renuncia al cargo.
En la figura 6, se presentan las diferentes formas de finalizacion, segin
la conceptualizaciéon de Fernandes y Magalhdes (2015). Partiendo de la
constitucion del gobierno (statu guo, SQ), hay gobiernos que sobreviven
hasta el final natural de la legislatura y la convocatoria de nuevas elecciones
[opcidn 4. Sin embargo, en ocasiones se produce una variacion en el statu
gno que altera la estabilidad gubernamental y que puede adoptar diversas
formas: el Gobierno puede terminar por disolucion de la asamblea y la
convocatoria de elecciones anticipadas [4], o bien mediante un recambio
no electoral. Esto ultimo implica que puede haber un cambio en los
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socios minoritarios del gabinete [¢] 0 un cambio del principal partido del
gobierno mediante una mocién de censura [¢]. Finalmente, un gobierno
también puede terminar por la sustitucioén, voluntaria o involuntaria, del
primer ministro sin que varie su composicion politica [d]. Serd voluntaria
si el presidente continda su carrera politica en otro cargo e involuntaria si
dimite por la presion de su partido, muere o es inhabilitado.

No todas las terminaciones son interesantes desde el punto tedrico.
Que un gobierno termine el plazo porque convoque unas elecciones
programadas indica el desarrollo esperado de los acontecimientos.
Igualmente, el recambio del presidente no siempre esta relacionado con
la estabilidad del gobierno en si. De hecho, a escala regional, parece haber
una mayor rotacién del primer ministro que a escala nacional (Martinez-
Cant6 y Bergmann, 2020). Debido a la estructura gubernamental
multinivel, varios primeros ministros regionales abandonan el cargo
antes de lo esperado para asumir una responsabilidad a escala nacional
(Borchert y Stolz, 2011). Por ejemplo, varios presidentes autonémicos
dimitieron cuando fueron nombrados ministros (José Bono o Eduardo
Zaplana) o lideres nacionales de su partido (José Marfa Aznar). Otros, en
cambio, como también ocurre a escala nacional, son obligados a dimitir
por sus partidos tras haber sido involucrados en algin tipo de escandalo
(Francisco Camps o Javier Otano). En este estudio, nos centramos
unicamente en explicar los factores determinantes que pueden llevar a
los escenarios 4, ¢y ¢, que son los més interesantes desde el punto de vista
tedrico: elecciones anticipadas, cambio en la composicion partidista y
mociones de censura. Desde el punto de vista tedrico es donde podemos
esperar que la congruencia, las diferencias ideoldgicas y el problema de la
doble agencia jueguen un papel mas destacado.
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FIGURA 6. TIPOS DE TERMINACION GUBERNAMENTAL
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Presidente del
mismo partido

Cambio
no
electoral

(d) Cambio de presidente
No disolucién de

la Asamblea

Presidente de
otro partido

Cambio
sQ

(e) Cambio del partido principal:
Mocién de censura

Gobierno
finaliza

Disolucion de
la Asamblea

(b) Elecciones anticipadas

Gobierno
sobrevive
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Fuente: Adaptado de Fernandes y Magalhaes (2015)

Durante los udltimos cincuenta afos, numerosos estudios han
investigado los factores que determinan una terminacién temprana, o
anticipada, de los gobiernos en las democracias parlamentarias. Grofman
y van Roozendaal (1994), asi como Laver (2003), proporcionan amplias
resefias de la evolucion de este campo de estudio. Sin embargo, pese
a la larga tradicién de estudiar la terminacién de los gobiernos en la
politica comparada, su estudio se ha circunscrito casi Gnicamente a los
gobiernos nacionales y casi ningtn estudio ha abordado estas dinamicas
a nivel subnacional (Martinez-Cant6 y Bergmann, 2020). Por lo general,
la literatura sobre estabilidad gubernamental se puede clasificar por dos
caracteristicas. En primer lugar, la literatura se divide entre estudios
empiricos basados en datos observacionales o modelos formales de
terminaciéon gubernamental basados en la teorfa de juegos (Laver y
Shepsle, 1996, 1998). Los estudios empiricos se dividen segun el tipo
de datos que utilizan. En concreto, los primeros estudios empiricos
investigaban la relacién entre algin atributo estructural del Gobierno
y la duracién total del gabinete (Taylor y Herman, 1971; Dodd, 1976;
Sanders y Herman, 1977). Estos atributos, que son invariables a lo largo
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de la vida del Gobierno, pueden referirse a caracteristicas propias, como
si tiene mayoria en la cimara o no, cuantos partidos que lo componen o
cudl es su grado de cohesion ideoldgica, o a otras caracteristicas, como el
contexto institucional, el clima de negociacion o las posibles ventanas de
oportunidad. Esto se traslada a vatiables como el nivel de fragmentacién
parlamentaria, el grado de polarizacion, la capacidad y la dificultad de
presentar mociones de censura, o la dificultad de convocar elecciones
anticipadas. Todas estan caractetisticas suelen ser invariables en el tiempo,
porlo cual esta perspectiva empez6 a cuestionarse en la década de los afios
ochenta por los estudios de que analizaban otros factores que variaban
dentro de la vida del Gobierno, adoptando lo que se denominé un event
approach (Browne, Frendreis y Gleiber, 1984, 1986; Cioffi-Revilla, 1984).
Esta serie de estudios, que constituyen los de segundo tipo, destacan el
impacto de sucesos o shocks imprevistos y aleatorios, como escandalos
politicos, crisis econémicas o, incluso, ataques terroristas, sobre la
estabilidad de los gobiernos. Ambos enfoques fueron sintetizados por
King et al. (1990), que combinaron las variables estructurales con las
coyunturales, y este planteamiento sigue siendo considerado un ejemplo
a seguir en las investigaciones actuales (Warwick, 1992, 1994; Schleiter y
Morgan-Jones, 2009; Saalfeld, 2013; Krauss, 2018).

Al margen de estos estudios empiricos, varios autores han desarrollado
modelos tedricos para explicar los incentivos estratégicos que tienen los
actores politicos para mantener o poner fin a un gobierno (de coalicién
o no) anticipadamente. Una de las contribuciones mas importantes en
este sentido es la de Lupia y Strom (1995)."” En su modelo, cada uno de
los partidos del Gobierno esta valorando constantemente la utilidad de
mantenerse en el cargo frente a la utilidad que puede esperar conseguir
si cambia la composicion partidista del Gobierno o convoca elecciones
anticipadas. Su modelo integra tanto variables estaticas como dinamicas,
e incluye la posibilidad de eventos aleatorios. En este caso, la terminacién
anticipada se produce cuando un cambio en el statu quo del Gobierno
favorece que al menos uno de los socios de gobierno espere obtener una
utilidad mayor fuera del Gobierno que dentro de él, aun descontando los

19. Para una critica a este modelo, véase Diermeier y Stevenson (2000).
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costes de transaccién derivados de cambiar de escenario politico.

Formalmente, podemos expresarlo del modo siguiente: la utilidad (#)
del partido 7 en el tiempo 7 es menor que la utilidad del este mismo
partido en el futuro (#+7). Siguiendo el modelo de Lupia y Strom (1995),
la utilidad de un partido se basa en el nimero de escafios (5) que tiene
en la camara legislativa y en la capacidad de acceder al gobierno (¢), que
sintetiza tanto la capacidad de desarrollar politicas publicas como de
clientelismo politico.”” No obstante, esta tltima viene condicionada por
la idoneidad de los socios () con los que deberfa compartir gobierno el
partido. Todos los partidos prefieren a algin socio frente a otro a la hora
de formar una coalicién de gobierno (g)). Es decir, dentro del Gobierno,
un partido obtendra una mayor utilidad con su socio preferido que con
otro, bien sea por afinidad ideoldgica, por complementariedad de temas
o para reducir el nimero de socios dentro del Ejecutivo (Greene, 2017;
Kliaver y Spoon, 2020). Finalmente, a la utilidad que se espera en el
futuro, hay que restar los costes de transaccion de un escenario politico
al otro (E), que ademas pueden ser interpretados como los costes de la
incertidumbre. Estos costes de transaccion son variables, pues no todas
las terminaciones de gobierno conllevan la convocatoria de elecciones
anticipadas. De hecho, las elecciones anticipadas estin prohibidas en
algunos contextos (Strom y Swindle, 2002). A continuacién, podemos
observar la funcién de utilidad que presenta cada uno de los socios de
gobierno.

ui,t< ui,'c+1

Si,t+(ci,t gji,t)<si,t+1+(ci,t+l gji,t+1 )_Ei

20. El clientelismo politico (del inglés political patronage) se refiere al nombramiento o la contratacién
de una persona para un puesto en la Administracién sobre la base de la lealtad partidista. Los
politicos electos utilizan estos nombramientos para recompensar a las personas que los ayudan a
ganar las elecciones y a mantenerse en el cargo.
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33 LA CONGRUENCIA GUBERNAMENTAL COMO
MECANISMO DE ESTABILIDAD DE LOS GOBIERNOS
AUTONOMICOS

A primera vista, el modelo anterior no encaja directamente con el estudio
de las relaciones multinivel, con el problema de la doble agencia o con
las preferencias distintas en cada eje de competicién. Sin embargo,
pensemos en cémo cada uno de estos factores afecta el factor g,
tanto en el momento actual como en el futuro esperado. La utilidad
que un partido otorga al hecho de estar en el gobierno depende de las
circunstancias, y los distintos niveles de congruencia con el Gobierno
central o de coincidencia ideoldgica se veran reflejados en el factor
g‘l En primer lugar, como ya hemos visto en el estudio anterior, la
congruencia tiene un efecto indirecto. Incide mas en la forma de apoyo
—coalicién o apoyo a la investidura— que en la decision relativa a qué
otro partido apoyar. No obstante, un socio congruente con el Gobierno
central le puede otorgar mas acceso, gracias a los canales intrapartidistas,
y fomentar asi la estabilidad del Gobierno autonémico. Esta hipotesis
ha sido explorada inicialmente por Martinez-Canté y Bergmann (2020)
comparando Espafia y Alemania, si bien ahf se estudian todos los tipos
de terminaciéon conjuntamente. Aqui distinguimos entre todos los tipos
de terminacién gubernamental posibles. Por tanto, la primera hipotesis
de este segundo estudio es la siguiente:

¢ Hipotesis B1: La probabilidad de que un gobierno termine antici-
padamente disminuira cuanto mayor congruencia existente entre
el Gobierno autonémico y el central.

Ademas de este efecto general, y puesto que la congruencia puede
variar a lo largo de la vida de un gobierno, cabe esperar que el efecto
de la congruencia sea mayor con relacién a las posibles terminaciones
de cambiar de socio o desarrollar una mociéon de censura, mas que de
convocar elecciones anticipadas. Si el socio menor de la coalicién pierde
el estatus de congruente, pierde valor de cara al socio principal de la
coalicién y este tiene nuevos incentivos para cambiar de socio. Por el
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contrario, si el socio mayoritario es el que pierde el estatus de congruente
con el Gobierno central, el socio menor tiene nuevos incentivos patra
dejar caer el Gobierno en una mocién de censura. Este efecto no esta
tan claro con relacién a la convocatoria de elecciones anticipadas, debido
a su mayor incertidumbre de esta posibilidad, captada en los costes de
transaccion. Por tanto:

¢ Hipotesis B2: El efecto de la congruencia sera mayor en las ter-
minaciones relacionadas con el cambio de socios y la mocién de
censura.

Muchos estudios empiricos han certificado que si las diferencias
ideoldgicas son mayores en el eje socioeconémico, crece la probabilidad
de wuna terminacién temprana del Gobierno, pues aumenta la
conflictividad en su interior (Saalfeld, 2008). Cabria esperar que las
diferencias en el eje territorial actuaran en el mismo sentido. Siguiendo
con la argumentacién anterior, cuando un partido valora el potencial de
un socio de coalicion (g)) , prefiere que este sea cercano tanto en el eje de
competicién izquierda-derecha como en el territorial. No cabria esperar
diferencias segun el tipo de terminacién al ser una variable que no varfa a
lo largo de la vida de un gobierno® y que, por tanto, no puede modificar
los costes de transacciéon asociados a cada terminaciéon gubernamental
tras la formacion del gobierno. Por tanto:

¢ Hipotesis B3: La probabilidad de que un gobierno termine antici-
padamente aumentara si la distancia en las preferencias territoria-
les es mayor.

Finalmente, los partidos se enfrentan al problema de la doble agencia.
Por un lado, los partidos de ambito regional priorizan su accién a escala
regional y su actividad en el ambito estatal se vera subordinada a sus

21. Es mas que razonable pensar que la ideologia de los partidos que forman un gobierno varfa a lo
largo del tiempo y que los partidos se radicalizan o se moderan. Sin embargo, la literatura existente
suele considerar este factor invariable, debido a la extrema dificultad de captar las variaciones
ideoldgicas de los partidos entre elecciones.
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intereses regionales. Por el contrario, los partidos nacionales deben
conciliar sus intereses en ambos ambitos politicos. Y, aunque los
partidos de ambito regional suelen tener una mayor preferencia por
la descentralizacion, ello no siempre es asi y hay una gran variacion al
respecto dentro de este grupo. Podemos lanzar la hipétesis de que otorgar
una importancia distinta a cada una de los ambitos politicos aumentara
el nivel de conflictividad dentro de un gobierno con relacién a todas las
terminaciones, pues los costes de transaccion asociados a cada una no
variaran dentro de la vida de cada gobierno. Por tanto:

¢ Hipotesis B4: Las coaliciones mixtas entre partidos de ambito es-
tatal y no estatal tienen mas probabilidades de terminar anticipa-
damente que las formadas exclusivamente por partidos de uno u
otro tipo.

34 DISENO DE LA INVESTIGACION

Para estudiar la estabilidad de los gobiernos, utilizamos una base de datos
que contiene informacién sobre la duraciéon y las caracteristicas de los
gobiernos autonémicos espafioles desde 1980 hasta marzo de 2020, justo
antes del inicio de la pandemia de la COVID-19. Esta base de datos se ha
elaborado a partir de la informacion proporcionada por el Observatorio
de los Gobiernos de Coaliciéon en Espafia®? (Reniu y Matas-Dalmases,
2016) y se ha completado con fuentes oficiales e informacién publicada
en los periédicos. La unidad de analisis es el gobierno individual, segin la
definicion de Laver (2003), y la unidad de observacion es cada gobierno
en cada mes. Por ello, vamos a realizar un analisis de supervivencia
(survival analysis, también llamado event history analysis), concretamente
la regresion de Cox (Box-Steffensmeier y Zorn, 2001). Este es un tipo
de analisis estadistico que permite modelar el tiempo que se tarda en
que ocurra un suceso determinado y es la técnica estadistica estandar
para analizar la estabilidad gubernamental (Saalfeld, 2013). No obstante,

22. Obserxatono de los Gobiernos de Coalicion en Espafia (1980-2017): http://www.ub.edu/
dex_es_archi dex_esh
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como solo nos interesa un cierto tipo de terminaciéon gubernamental,
las demas permaneceran “censuradas” (right-censored), como es practica
habitual (Saalfeld, 2008, 2013; Schleiter y Issar, 2010).

En total, el analisis incluye datos de 229 gobiernos autonémicos, que
conforman 7.308 observaciones (0 meses en que un gobierno estaba
en activo). La tabla 3 enumera las diferentes razones por las cuales un
gobierno terminé y el nimero de casos que se incluyen de cada uno en
el analisis. En concreto, desarrollaremos cuatro conjuntos de modelos
estadisticos, uno por cada tipo de terminacién posible y otro que incluya
todas las terminaciones posibles, con el fin de evaluar el impacto de cada
una de las variables sobre la estabilidad general de los gobiernos.

La principal hipotesis se refiere al impacto de la congruencia sobre
cada una de las terminaciones posibles. Mientras algunos estudios
anteriores han optado por una variable dicotémica que indicaba si existia
la misma composiciéon en ambos niveles (Stefuriuc, 2013), aqui hemos
optado por una aplicaciéon mas continua de esta. Siguiendo a Bick ez
al. (2013), hemos medido qué porcentaje de la fuerza parlamentaria

TABLA 3. TIPOS DE TERMINACION GUBERNAMENTAL

Tipos de terminacidn gubernamental # %
Eleccién prevista 143 62,45
Eleccion anticipada*® 15 6,55
Cambio del primer ministro 21 917
Cambio en la composicion partidista® 28 12,23
Mocién de censura® 6 2,62
Gobiernos en activo 16 6,99
Sujetos (gobiernos) 229 100,00
Terminaciones anticipadas (a explicar en el analisis)* 49 21,40

Niimero de observaciones (meses que sobrevive cada gobierno) 7.308 100,00
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del Gobierno coincide con la composicion de la mayoria de Gobierno
central, de modo que 0 indica que ningun partido del Gobierno regional
coincide con los que forman el Gobierno regional, que no coincide
con la mayoria a escala nacional, y 100 que coinciden completamente.
Sin embargo, cuando al menos uno de los partidos que conforman el
Gobierno regional no forma parte del Gobierno nacional, la variable
adopta un valor intermedio que indica qué porcentaje de la mayoria
parlamentaria que sostiene al Gobierno regional estd formada por
partidos que participan en el Gobierno nacional.

En Espafia, sin embargo, saber qué partidos exactamente forman
parte del Gobierno puede generar dudas debido a que la mitad de los
gobiernos han sido de un solo partido en minorfa y nunca ha habido
un gobierno de coaliciéon formal a escala nacional. No obstante, si se
han dado situaciones de apoyo parlamentario estable a los gobiernos
minoritarios en algunos periodos, aunque estos partidos nunca han
ocupado cargos en el gabinete. Seguimos aqui a Chaqués y Palau (2011),
que consideran estas situaciones como gobiernos de coalicién informales.
Por ello, cuando un gobierno minoritario de un solo partido en Espafia
estd en el cargo en el ambito nacional, consideramos que los partidos que
votaron a favor de la investidura del presidente del gobierno son socios
menores de la coalicion.

La segunda variable de interés son las diferencias ideolégicas entre los
partidos, especialmente en el eje territorial de competicion politica. Para
obtener la posicion ideoldgica de cada partido, tanto en el eje nacional
como en el socioeconémico, hemos seguido la misma clasificacién
cualitativa que en el estudio anterior. El anexo A explica el proceso en
detalle. Para evaluar la cohesion ideoldgica, hemos estimado la diferencia
con el partido mds a la derecha o mas a la izquierda de los que forman
parte del Gobierno, de modo que los gobiernos monopartidistas
toman el valor de 0. E igualmente con el eje territorial. Finalmente,
para comprobar si el problema de la doble agencia —o de competicion
entre principales— influye en la estabilidad de los gobiernos, es necesario
comparar los gobiernos que afrontan este problema con los que no. Para
ello, hemos codificado una variable dicotémica que toma el valor de 1 sien
un gobierno coexisten partidos de dambito estatal con partidos de ambito
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regional y el valor de 0 si dicho gobierno esta formado unicamente por
partidos de ambito estatal o de ambito regional, incluyendo los gobiernos
que estan formados por un solo partido.

Para observar el efecto que nuestras variables independientes pueden
tener sobre la estabilidad de los gobiernos, es necesatio valorar los demads
factores que pueden tener un efecto sobre ellos. Aqui, las variables de
control son principalmente las explicaciones “tradicionales” de la
terminacion de un gobierno a escala nacional (Saalfeld, 2013). En primer
lugar, incluimos el tipo de gobierno, concretamente si es un gobierno de
mayorfa 0 no y si es de coalicién o no. Incluimos ademas una variable
dicotémica que indica si el Gobierno tenfa mayotia en la camara y
otra variable que indica el nimero de partidos que lo formaban. En
segundo lugar, afiadimos el nimero de meses que quedan en el perfodo
constitucional entre elecciones (PCEE). La funcién de esta variable es
considerar que la utilidad que obtienen los partidos por el hecho de estar
en el Gobierno disminuye conforme se acercan las proximas elecciones,
al igual que disminuyen los posibles costes de transaccién. En tercer
lugar, tenemos en cuenta el nimero efectivo de partidos parlamentarios
(NEPP), segun la férmula de Laakso y Taagepera (1979). Este es un buen
indicador de si un gobierno puede tener mayorias alternativas en la cimara
que harfan caer al Gobierno actual mediante una mocién de censura o si
el socio mayoritario dispondria de socios alternativos. En cuarto lugar,
con tal de tener en cuenta como la propia acciéon de gobierno puede
afectar su estabilidad, incluimos la tasa de desempleo como indicador
de la situacién econémica general. Esta variable indica los cambios
porcentuales mensuales de la tasa de desempleo en cada comunidad
autéonoma en referencia al mes en que el Gobierno asumi6 el cargo. En
quinto lugar, incluimos el nimero de afios que han transcurrido desde
las primeras elecciones para comprobar la estabilizacion del sistema de
partidos y que los partidos tienden a desarrollar socios preferentes —lo
incluimos en formato logaritmico para tener en cuenta que este efecto
serd mucho mayor en los primeros afios. Todos los modelos incluyen
errores estandares robustos al nivel de comunidad auténoma que
permiten comprobar el hecho de que la terminacién de un gobierno
dentro de una comunidad no es completamente independiente de cémo

[72]



han terminado el resto de los gobiernos en esa misma region.

Ademis, es necesario incluir la capacidad de las comunidades
autéonomas de convocar elecciones anticipadas, que ha cambiado a
lo largo del tiempo, y ello es especialmente caracteristico del ambito
autonémico espafiol. Mientras a escala estatal la Constituciéon reconoce
en su articulo 115 la capacidad del presidente del Gobierno de disolver
las Cortes y convocar elecciones anticipadas, esta caracteristica no le fue
concebida a la mayoria de las comunidades auténomas. Como explica
Garrido Mayol (2011), algunos Estatutos de autonomia establecfan
normas muy rigidas para convocar elecciones anticipadas. Ello afectarfa
la capacidad de negociacion de los partidos, pues cambiaria los costes de
transaccion entre un escenario y su alternativa. Por ello, Incluimos una
variable categdrica para indicar si la disolucion es discrecional, limitada
o esta prohibida. En el anexo B, incluimos informacién detallada sobre
la evolucién de la capacidad de convocar elecciones anticipadas en las
distintas comunidades autébnomas.
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3.5 RESULTADOS

TABLA 4. FACTORES DETERMINANTES DE LA ESTABILIDAD EN LOS
GOBIERNOS AUTONOMICOS

Cambio de socios

Eleccion anticipada

Mocion de censura

Todos

IREEN

Mayoria 0.474 0.488 -0.651 -0.756
(0.521) (0.521)  (0702)  (0.736)
N° de socios 0.692 0.508 -1.064 S1972
(0.373) (0.478)  (0.699)  (0.467)
PCEE 0.0249 0.0274  -0104*** -0.101***
(0.0318)  (0.0300) (0.0282) (0.0282)
NEPP 0.618** 0.611** 0.588 0.408
(0.212) (0.215)  (0.417)  (0.493)
. 0.00711  0.00715  0.00251  0.00186
Cambio en
el desempleo (0.00405) (0.00409) (0.00492) (0.00465)
Afios en -0.316 -0.298 1.030 0962
L™ (06%) (0655 (0570)  (0589)
c°ngruencia -0.0184**  -0.0188** -0.00156 -0.00339
(0.00673) (0.00696) (0.00401) (0.00413)
Gobierno mixte  -0.393 -0.506 -1.389 2.297
PAE/PANE (0.579) (0.640)  (0710)  (1.835)
Dif. eje 0.164 0.608
socioeconémico (0.356) (0.827)
Dif. eje 0.129 0.850
territorial (0.376) (0.831)
Capacidad de Si Si Si Si
disolucién
Observaciones 7308 7308 7308 7308
Log lik. -123.6 -123.5 -48.93 -48.30

0.825
(1.381)
-1946

(1.434)
-0.0273
(0.0397)

0.0601
(0915)

0.00970

(0.0210)
-1.027%
(0.357)
-0.0340%*
(0.0112)

1.240
(0.767)

Si

7308
-20.30

0765 0102 00833
(1L085)  (0.382)  (0.404)
6233 0230  -0129
(2.850)  (0.146)  (0.332)
00232 00236  -0.0217
(0.0555)  (0.0282)  (0.0284)
0187  0.465* 0.420%*
0.869) (0132)  (0.156)
000465 0.00567* 0.00550*
(0.0244)  (0.00257) (0.00279)
-1624* 00718 00927
(0753)  (0.348)  (0.330)
-0.0370*  -0.0131** -0.0140***
(0.0138) (0.00403) (0.00421)
0727 -0489  -0736
(1394)  (0.360)  (0.379)
1654 0.219
(1.258) (0.214)
3.844 0375
(2.279) (0.352)
Si Si Si
7308 7308 7308
751 2265 2260

Errores estandares en paréntesis
*p <0.05 **p <0.01, **p < 0.001
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La tabla 4 presenta los resultados del analisis de supervivencia de
todos los gobiernos autonémicos. Un valor positivo en el coeficiente
esta asociado a una terminacién temprana del Gobierno cuando el
valor de la variable independiente aumenta en una unidad. Con relacién
a la terminacién de un gobierno debida a un cambio en el socio de
coalicién, el efecto de la congruencia es el esperado y estadisticamente
significativo. Los gobiernos con mayor grado de congruencia tienen
menos probabilidades de terminar anticipadamente por un cambio en
los socios que los conforman. Ademads, como han demostrado otros
estudios (Saalfeld, 2008), los gobiernos que dependen de parlamentos
mas fragmentados tienen mas probabilidades de acabar anticipadamente,
lo cual indica que el socio mayoritario tiene mas opciones de cambiar de
socio durante la legislatura. Las demas variables no son estadisticamente
significativas; sin embartgo, las diferencias ideologias se comportarian en
el sentido esperado. Curiosamente, el efecto de los gobiernos mixtos se
comporta en el sentido contrario al esperado, de modo que los gobiernos
formados udnicamente por partidos de ambito nacional o regional
tendrfan una vida mas corta que aquellos compuestos por partidos de
ambos tipos.

En relacién con la terminacién de un gobierno debida a la
convocatoria de elecciones anticipadas, el modelo tiene mucho menos
poder explicativo que el anterior. Cabe tener en cuenta que solo el 6,55 %
(n = 15) de los gobiernos terminaron con una convocatoria de elecciones
anticipadas. Las unicas variables estadisticamente significativas son el
periodo intraelectoral restante y el numero de socios, siendo ambos
negativos, es decir, la probabilidad de que se convoquen elecciones
anticipadas disminuye conforme avanza la legislatura. Esto es lo contrario
de lo observado a escala nacional en Saalfeld (2008), que comprobd
que conforme avanza la legislatura es mas probable la convocatoria de
elecciones anticipadas y menos probable un recambio en los socios de
gobierno. Si bien el sentido del efecto de la variable congruencia es el
esperado, este no es estadisticamente significativo. Ademas, y pese a
que tampoco se alcanzan los niveles basicos de significacion estadistica,
el efecto de un gobierno mixto vuelve a tener el sentido contrario al
esperado, mientras que el de las diferencias ideolégicas es el esperado.
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Por otro lado, en la terminacion de un gobierno mediante una mocién
de censura, el modelo aporta mas resultados que el anterior, si bien cabe
tener en cuenta el escaso numero de terminaciones por este motivo
(n = 6, un 2,62 % del total). En primer lugar, el efecto de la congruencia
es el esperado y altamente significativo. A mayor congruencia con
el moderno central, mds improbable es que el Gobierno autonémico
caiga anticipadamente por una mocién de censura. En relacion con las
diferencias ideoldgicas y si el Gobierno es mixto (integrado por PANE
y PAE), ambas variables se comportan segun lo esperado, pero no
alcanzan los niveles basicos de significacion estadistica. Con referencia
a las variables de control, destacan el nimero de socios y el nimero de
aflos en democracia. El primero indica que, a mayor nimero de socios,
menores probabilidades de que un gobierno caiga mediante una mocién
de censura, pero solo tras incluir en el modelo las diferencias ideologicas.
Mientras que el segundo sefiala que las mociones de censura son menos
probables a medida que se alcanza la madurez democritica, posiblemente
debido a que los partidos ya han saben qué socios les son mas cercanos y
fiables, por lo cual no han de recurrir a las mociones de censura.

Finalmente, observando la estabilidad general de los gobiernos,
podemos comprobar que algunas de las variables anteriores confirman
su importancia a la hora de explicar dicha estabilidad. En particular, la
importancia de la congruencia se ve confirmada en los modelos 7 y 8.
Una mayor congruencia entre el Gobierno autonémico y el central estd
claramente asociada a una mayor estabilidad del primero. Al igual que
en los modelos anteriores, un aumento de las diferencias ideologicas
en uno de los dos ejes de competicion ideoldgica muestra la direccién
esperada pero no es significativo, desde el punto de vista estadistico.
Curiosamente, el coeficiente que refleja la composiciéon del Gobierno en
términos de partidos de ambito estatal o regional presenta aqui también
un simbolo negativo, pese a no ser significativo. Podemos especular que
los gobiernos mixtos son mas estables, puesto que cada partido da mds
importancia a un eje de competiciéon distinto. En relacién con las variables
de control, la fragmentaciéon parlamentaria estd asociada a una mayor
estabilidad gubernamental, posiblemente debido a la existencia de otros
potenciales socios de coalicion en el Parlamento que el socio mayoritario
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FIGURA 7. EL EFECTO DE LA CONGRUENCIA SOBRE LA DURACION DE
UN GOBIERNO
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puede utilizar para amenazar al socio minoritario con sustituitle. Es
interesante observar que, en este modelo, un cambio negativo en las
perspectivas econémicas, como el aumento del desempleo, aparece
asociado a una mayor inestabilidad gubernamental, lo cual indica que
un cambio en la situacién econdémica puede afectar las relaciones entre
socios de gobierno sin que esté especialmente relacionada con un tipo de
terminacién concreto.

A continuacién, vemos una representaciéon grafica de cémo se
conforman las principales variables independientes a lo largo de la
legislatura. Ia figura 7 muestra cémo la funcion de riesgo acumulado®

23. La funcién de riesgo acumulada puede interpretarse como la probabilidad de cambio de estado
(la caida del Gobierno, en este caso) en el tiempo indicado en el eje horizontal, dada la supervivencia
hasta el momento y el estado de la variable que se ha proyectado (la congruencia, en este caso).
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aumenta a lo largo de esta en cada supuesto para un gobierno que no
coincide con la mayoria estatal y para otro que si coincide plenamente.
Los efectos son especialmente visibles en los modelos en que la
congruencia es estadisticamente significativa. Por ejemplo, en el caso de
terminacion del Gobierno por cambio de socios, la diferencia entre el
Gobierno totalmente congruente y el que no lo es aumenta a lo largo
de la legislatura. En caso de eleccion anticipada, en que el efecto de la
congruencia no es estadisticamente significativo, la evolucion de los dos
tipos de gobierno a lo latgo del tiempo es mucho mas similar.*

Podemos concluir el analisis de los resultados haciendo referencia a las
hipétesis del estudio. En primer lugar, podemos confirmar la importancia
de la congruencia, como ya se habia anticipado en las hipétesis B1 y B2,
La primera indicaba que la probabilidad de que un Gobierno termine
anticipadamente disminufa cuanto mayor era la congruencia existente
entre el Gobierno autonémico y el central. Mientras que la segunda
hacfa referencia a que el efecto de la congruencia era mayor para las
terminaciones relacionadas con el cambio de socios y la mocién de
censura que para la convocatoria de elecciones anticipadas. Los resultados
confirman estas dos hipétesis.

Sin embargo, los resultados no aportan ninguna evidencia que
pueda confirmar las hipétesis 3 y 4. Las diferencias ideolégicas, ni en
eje socioecondémico ni en el eje territorial, parecen afectar la estabilidad
gubernamental. Esta es una paradoja que no se observa en los gobiernos
nacionales, en que suele ser una de las variables mas explicativas. Sin
embargo, esta diferencia no es exclusiva del caso espafiol, pues también
se ha observado el mismo efecto nulo en Alemania (Martinez-Canto y
Bergmann, 2020), lo cual invita a pensar que la estabilidad de los gobiernos
subnacionales no se rige por las mismas reglas que la de los gobiernos
nacionales. Y, sin embargo, esta variable si tiene mas poder explicativo en
la formacién de los gobiernos, como hemos visto en el estudio anterior.
Podemos especular que, una vez formados, los gobiernos subnacionales
estan mas constrefiidos por factores institucionales que los nacionales, por

24. Los valores altos en la funcion de riesgo acumulado de los modelos referidos a la eleccion
anticipada y a la mocién de censura son debidos al bajo nimero de observaciones en estas categorias.
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lo cual las diferencias en las preferencias se manifiestan mas claramente
en la fase de formacion, pero no después.

36 CONCLUSION

El objetivo que comparten los tres estudios de este proyecto es
investigar como el sistema institucional del Estado autonémico fomenta
la competicién entre autonomias e impide el desarrollo de una “lealtad
federal”, tanto vertical como horizontal. Los gobiernos autonémicos
compiten entre si para asegurarse los recursos que otorga el Gobierno
central, y el Gobierno central busca mantener sus competencias en
un contexto de descentralizacién. La congruencia entre los gobiernos
autonomicos y el nacional es uno de los elementos que unen todas estas
dimensiones. En el estudio capitulo anterior, hemos estudiado cémo
la congruencia tiene una incidencia secundaria en la formacién de los
gobiernos autonémicos, pero que es mucho mas importante a la hora de
asegurar su estabilidad, una vez formados.

La estabilidad de los gobiernos nacionales o subnacionales se guia por
una combinacién entre las preferencias de los actores y los mecanismos
institucionales que estructuran las interacciones entre ellos. Sin embargo,
en los gobiernos subnacionales, cabe distinguir que esos mecanismos
institucionales arbitran las relaciones entre los actotes, tanto horizontal
como verticalmente. Es decir, por un lado, articulan las relaciones entre
los partidos dentro de la misma camara y del Gobierno, pero también
con el Gobierno y los partidos del ambito central. De esta forma, la
estructura institucional adquiere una importancia ain mas determinante,
en detrimento de las preferencias de los actores, las cuales aparecen
mas claramente en la fase de formacion, donde el contexto institucional
es mas laxo, aunque, una vez decidida la formacién del Gobierno, los
mecanismos institucionales desincentivan claramente un cambio en
la composicion gubernamental y, por tanto favorecen la estabilidad
gubernamental. Ademas, una alta congruencia incentiva la estabilidad
gubernamental, pues parece otorgar un acceso privilegiado al Gobierno
central que ayuda a estabilizarlo mediante la obtenciéon de nuevas
competencias, financiacién y otros recursos. Curiosamente, la falta de un

1791



PARTIDISMO'Y (DES)LEALTAD FEDERAL EN EL ESTADO AUTONOMICO ESPANOL

disefio institucional incrementa la importancia de la congruencia, debido
alaausencia de unas normas claras que regulen las relaciones entre ambos
niveles de gobierno. Uno de los aspectos que destacan Colomer (1998)
y también Aja (2003) es que, sin unas reglas claras, las dinamicas intra e
interpartidistas inciden mas en el comportamiento de las instituciones
y, pot tanto, favorecen potencialmente mas a unos grupos que a otros.
En el estudio siguiente, comprobamos si la congruencia mejora el
funcionamiento del Gobierno vy, en concreto, si le otorga una ventaja
negociadora frente al Gobierno central.
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4. Las relaciones entre los
gobiernos autonomicos

y el central

41 INTRODUCCION

Los estudios anteriores han establecido la importancia de la congruencia
entre el Gobierno central y los autonémicos para explicar los procesos
de formacién de los gobiernos, asi como su estabilidad. A la hora de
formar coaliciones, los partidos que a escala autonémica forman parte de
la mayoria gubernamental nacional son socios de coalicion especialmente
valiosos. Ademds, los gobiernos con mayor congruencia vertical —de
coalicién o no— tienden a ser mas estables. El mecanismo que puede
explicar ambos fenémenos es el nivel de acceso diferencial que tienen
los miembros de los gobiernos autonémicos al Gobierno central
dependiendo de su filiacién partidista. Como apuntaba inicialmente Aja
(2003), en un ambiente institucional laxo en que la interaccion entre
los dos niveles no esta regulada —por ejemplo, a través de una segunda
camara—, los contactos informales entre miembros de un mismo partido
pueden marcar la diferencia a la hora de negociar los recursos y coordinar
las politicas con el Gobierno central.

Por su parte, Colomer (1998) se refiere al mismo fenémeno como
“federalismo competitivo por arriba”, en que los gobiernos regionales
compiten entre si no para atraer recursos humanos y otros recursos
privados de otras regiones (como en el federalismo competitivo de los
Estados Unidos), sino basicamente para obtener recursos financieros
y ventajas legislativas del Gobierno central. El objetivo de este tercer
estudio es estudiar la validez de este mecanismo investigando los procesos
de negociaciéon de los reales decretos de transferencia (RDT), pues
constituyen el mecanismo mas importante mediante el cual el Gobierno
central puede proveer recursos financieros y legales a las comunidades
auténomas. En concreto, vamos a analizar los factores determinantes
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de los procesos de traspaso de competencias en Espafia y si algunos
componentes politicos pueden explicar este proceso.

La estructura de este capitulo es la siguiente. En primer lugar,
abordamos el proceso de transferencia de competencias en Espafa v,
seguidamente, proponemos dos explicaciones, no excluyentes entre si,
sobre cémo los componentes politicos influyen en las negociaciones
intergubernamentales basadas en las proposiciones del federalismo
no institucionalizado (Colomer, 1998). En tercer lugat, explicamos el
método empirico que aplicamos, la base de datos y la aplicacion de las
variables. En cuarto lugar, presentamos los resultados empiricos y la
quinta seccién constituye la conclusion.

42 EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN ESPANA

La transformacion de Espafia de ser un Estado altamente centralizado a
uno descentralizado y cuasifederal en alguno de sus aspectos ha sido un
proceso mucho mas largo que el de su democratizacion. La Constitucion
prevé dos vias de transferir competencias y recursos desde el Estado
central a una comunidad auténoma: la ordinaria y la excepcional. La
via ordinaria consta de tres pasos (Montero, 2001; Moreno, 2002; Sala,
2014), que se ilustran en la figura 8 (panel A). En primer lugar, para
obtener una nueva competencia de la Administraciéon central del Estado,
el Parlamento autonémico debe aprobar una reforma de su Estatuto
donde esté recogida la competencia por transferir, aunque sea de forma
genérica.”

En segundo lugar, esta reforma debe der ser validada por las Cortes
Generales y, en cuanto la reforma estatutaria entra en vigor, finaliza el
proceso de transferencia de zure. Pero la transferencia efectiva o de facto
de la competencia solo se produce cuando el Gobierno central aprueba
el correspondiente Real Decreto de Transferencia (RDT). Cada RDT
regula el calendario para transferir la competencia de una Administracion
a otra, asi como los recursos materiales y financieros que el Estado

25. En el caso del Estatuto original de cada comunidad auténoma, el papel de cada Parlamento
autonémico lo desarrollé una comision de diputados y senadores electos por las circunscripciones
que formarian la comunidad auténoma.
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proporcionara a esa comunidad auténoma para poder desarrollar la
competencia transferida. Sin la aprobacién de un RDT que acompafie
la reforma estatutaria, esta nunca entrara completamente en vigor.
Cada RDT es discutido en las comisiones mixtas de transferencias,
compuestas paritariamente por representantes del Gobierno central y del
autonomico afectado. L.a composicion paritaria de esta comision implica
que ambas partes puedes bloquear el proceso hasta que haya acuerdo,
con lo cual los procesos de negociacién pueden dilatarse en el tiempo
casi indefinidamente. Una vez aprobado el RDT, este incluye la forma
y el calendario en que la competencia sera trasferida efectivamente de la
Administracion central a la autonémica.

FIGURA 8. EL, PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN ESPANA

A. Via ordinaria

parlamento Cortes Generales Comisiones mixtas de transferencias Real Decreto
—_— Congreso —_— Gobierno estatal

autonémico . P de Transferencia
Senado Gobierno autonémico

B. Via extraordinaria (CE 150.2)
Cortes G |
Gobierno de ortes benerales Ley

~ Congreso P
Espaiia Orgénica
P Senado 8

Por otro lado, existe el proceso excepcional de transferencia de
competencias, también ilustrado en la figura 8 (panel B). En este caso,
la iniciativa parte del Gobierno central, que mediante la proposiciéon de
una Ley Organica al Congreso puede transferir nuevas competencias a
las comunidades auténomas, incluso aquellas que constitucionalmente
figuran como exclusivas del Gobierno central. Este procedimiento
extraordinario solo se ha utilizado seis veces. La primera vez fue en
agosto de 1982, durante el Gobierno de Calvo Sotelo, para igualar
competencialmente a Canarias y la Comunidad Valenciana con las
comunidades auténomas que habfan accedido a la autonomfa mediante
la via del articulo 151. La segunda vez, fruto del pacto autonémico de
1992, fue la ampliacién del techo competencial del resto de comunidades
auténomas que habian accedido a la autonomia mediante el articulo 143.
Poco después, entre 1995 y 1999, se utilizé tres veces para transferir
varias competencias a la Xunta de Galicia, asi como las de gestién del
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trafico (exclusivas del Estado) a la Generalitat de Catalunya. En resumen,
el recurso a la via excepcional ha sido muy reducido y ha servido
basicamente para desarrollar pactos politicos previos. Por ambas razones,
aqui vamos a centrarnos en estudiar la via ordinaria, mucho mas comin y
cuyo recurso no puede atribuirse a circunstancias singulares.

Estudiar la negociaciéon de los RDT ofrece una perspectiva tnica
y adecuada para observar cémo las relaciones intrapartidistas pueden
alterar las negociaciones intergubernamentales. Ademas, tiene varias
ventajas con respecto a otros procesos de negociacion entre el Gobierno
central y las comunidades autbnomas, como convenios o el sistema de
financiacion. En primer lugar, la negociacién de los RDT ha existido
en la misma forma desde 1978. Mientras otros métodos de negociacién
surgieron como respuesta a problemas en el proceso de construccion del
Hstado autonémico (Aja y Colino, 2014), este formato se ha mantenido
inalterado desde la formacion de los primeros gobiernos autonémicos.
En segundo lugar, los incentivos de los actores no han variado. Podemos
asumir que el Gobierno autonémico siempre busca maximizar su nivel
de competencias y de recursos, mientras que el Gobierno central procura
mantener el mayor nivel de competencias y recursos posibles en todas las
negociaciones. Tercero, todos los RDT estan disponibles en la web del
Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica.*

Laaprobacion delos RDT ofrece una variacion empirica especialmente
interesante. Algunos estudios ya han utilizado los diferentes niveles
competenciales para explicar la agenda legislativa de los gobiernos
(Chaqués-Bonafont y Palau, 2011), el tamafio de los gobiernos (Vall-
Prat y Rodon, 2017) o la composicién de coaliciones gubernamentales
(Falco-Gimeno, 2014). En este estudio, proponemos por primera vez
estudiarlos no como una variable independiente, sino como una variable
dependiente. En concreto, investigar qué condiciones politicas pueden
facilitar o retrasar la aprobacion de los RDT'y, por tanto, el acuerdo entre
los diferentes niveles politicos. En el grafico siguiente, podemos observar

26. Reales decretos de traspasos de funciones y servicios a las comunidades auténomas que,
adoptados por los respectivos plenos de las comisiones mixtas de Transferencias, han sido aprobados
por Real Decreto del Consejo de Ministros. Véase:



http://www.mptfp.es/portal/politica-territorial/autonomica/traspasos/reales_dec_traspasos.html

FIGURA 9. LA DURACION DEL PROCESO DE NEGOCIACION DE CADA RDT
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Nota: En el panel B, la linea vertical negra indica la mediana y la gris, la media.
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cuantos RDT se han aprobado cada afio para cada comunidad auténoma
(barra gris), el namero total de RDT aprobados (linea ascendente),
asi como cada una de las reformas estatutarias que cada comunidad
auténoma ha realizado (lineas verticales).

En lineas generales, podemos observar dos grandes oleadas de
descentralizacion a principios de los afilos ochenta y a mediados de
los noventa. La primera oleada corresponde al proceso formativo de
las comunidades, cuando a mediados de los ochenta las comunidades
autéonomas adquirieron sus primeras competencias y a mitad de los
noventa las comunidades de via lenta se igualaron progresivamente
a las de via rdpida. Asimismo, observamos una oleada mas moderada
a mediados de la primera década el nuevo siglo, correspondiente a la
aprobacién de los Estatutos de segunda generacion. Sin embargo, cada
uno de estos traspasos refleja el momento en que el RDT fue aprobado.
Por un lado, suele haber una concentracién en la aprobacion de RDT
después de cada reforma estatutaria. Pero algunos RDT se aprueban
mucho mas tarde. Asumiendo que cada RDT empez6 a negociarse en la
ultima reforma estatutaria, en la figura 9 podemos ver cuanto ha durado
el proceso de negociacion de cada RDT.

En el panel A, podemos observar que la mayorfa de los RDT se
negocian muy rapidamente —el 50 %, dentro de los dos afios siguientes
a la aprobacién de la reforma estatutaria. Sin embargo, la otra mitad
suele dilatarse en el tiempo y puede llegar a los 20 afios y, en algunos
casos muy excepcionales, hasta los 30 afios de negociaciéon. Podemos
pensar que ese 50 % de RDT que se negocian en menos de dos afios
corresponden a materias principalmente técnicas y politicamente poco
relevantes. No obstante, un analisis mas detallado por comunidades (v.
panel B) indica que la mayorfa de estos casos tan dilatados corresponden
a comunidades que accedieron a la autonomia por la via del articulo 151,
junto con Navarra y Canarias en menor grado. Esta diferencia puede
explicarse por la propia naturaleza de cada régimen juridico. En el
proceso de construccién autonémica, las comunidades que accedieron
con un mayor grado inicial no asumieron todas sus competencias al
mismo tiempo, sino conforme ganaban capacidad administrativa, por
lo que esto puede reflejarse en la aprobacién de los RDT. En cambio,
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las comunidades autbnomas que accedieron a la autonomia mediante el
articulo 143 recibieron un nivel inicial de competencias mucho menor v,
por tanto, las recibieron en un menor periodo de tiempo. Afios después,
cuando modifican sus Estatutos para obtener nuevas competencias, y
al contar ya con administraciones desarrolladas, son capaces de asumir
estas nuevas competencias mas rapidamente. Ello implicara introducir
varias variables de control en los modelos estadisticos.

Una de las limitaciones de este estudio es poder distinguir mds
detalladamente el caracter y alcance de cada RDT. En el analisis, cada
RDT es tratado como una unidad de analisis y, por tanto, es ponderado
igualmente. Pese a que se distingue el campo de las politicas publicas
al cual hace referencia (educacién, sanidad, agricultura...), no podemos
ponderar adecuadamente la importancia o el impacto de cada RDT. En
concreto, no podemos medir directamente ni la complejidad del tema,
ni su importancia, ni su posible impacto econémico. Ello unicamente
se podria hacer mediante una codificacién minuciosa y manual de cada
uno de los 2.140 RDT conforme a una setie de criterios. El formato —y
el estado, en el caso de aquellos RDT anteriores al afio 2000— en que
vienen los RDT impide analizarlos con herramientas computacionales,
como contar el nimero de palabras para tener una aproximacion a su
complejidad. Futuros estudios deberan abordar esta limitacién. Aun asi,
el tiempo de aprobacion de los RDT presenta una variacion empirica
muy interesante, que puede explicarse en términos técnicos o politicos, y
este es el primer trabajo que los estudia como variable dependiente. Por
un lado, es posible que aquellas materias con menos dificultades técnicas
se negocien mas rapidamente. Por otro lado, es posible que el Gobierno
central favorezca unas comunidades frente a otras, especialmente aquellas
cuyo gobierno estd formado por el mismo partido. En la siguiente
seccion, pasamos a explicar las posibles causas que pueden acelerar o
dilatar la aprobacion de un RDT.

4.3 LOS DETERMINANTES POLITICOS DE LA
DESCENTRALIZACION

En esta seccion, presentamos dos explicaciones alternativas, pero no
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excluyentes, de como el proceso de negociaciéon de un RDT puede
estar relacionado con la capacidad que tienen los partidos que forman
un Gobierno autonémico de influenciar al Gobierno central, directa o
indirectamente. Considero que una forma de presion directa es a través
de canales intrapartidistas, mientras que una forma indirecta es mediante
el poder de negociacion que pueda desarrollar el Gobierno autonémico
a través de sus partidos en el Congreso de los Diputados.

4.31. Los canales intrapartidistas

Un Gobierno autonémico puede influenciar en el Gobierno central
de forma directa, por ser del mismo partido o formando parte de su
misma mayoria gubernamental. Como sefiala Aja (2003, p. 138) en
referencia a las relaciones de colaboracién entre el Gobierno central
y los autonémicos, “mas probablemente intervenia la relacion entre
el ministro y el consejero del mismo partido, que dejaba en segundo
lugar la dimensién institucional”. La falta de mecanismos institucionales
que canalicen la relacién entre ambos niveles gubernamentales impide
la construccion de un marco de resolucion comin de conflictos. Y,
en consecuencia, permite que las dindmicas de competicién politica
contagien las relaciones intergubernamentales, incluso en asuntos de
caracter mas técnico. Si este mecanismo fuera cierto, ello deberfa de tener
varias consecuencias empiricas. Por tanto, podemos plantear la primera
hipétesis de este estudio:

¢ Hipotesis Cl: La probabilidad de que haya un acuerdo entre el
Gobierno central y el autonémico y de que la transferencia que-
de aprobada aumenta conforme aumenta el nivel de congruencia
entre ambos gobiernos (hipotesis 3A).

En segundo lugar, si los canales intrapartidistas tuvieran un papel
determinante en la aprobacién del RDT, no solo deberfamos esperar
un efecto general de la congruencia vertical entre los gobiernos, sino
que la importancia de la congruencia deberfa ser mayor en determinadas
circunstancias, por ejemplo, en relacion con el calendario electoral.
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Podemos presuponer que un Gobierno autondémico ejercerd su
capacidad de influencia sobre el Gobierno central para obtener traspasos
competenciales como arma electoral para mostrar su eficacia ante los
votantes y, por tanto, como argumento electoral. Asi pues, podemos
aventurar que:

¢ Hipotesis C2: El efecto de congruencia sera mayor cuanto mas
cerca estén las proximas elecciones autonémicas.

4.3.2 Transferencias a cambio de gobernabilidad

Alternativamente, se puede plantear la hipdtesis de que un Gobierno
autonomico quiera ejercer su influencia sobre el Gobierno central
de forma indirecta. Sin necesidad de formar parte de la mayoria
gubernamental, estos gobiernos pueden influenciar al Gobierno central
mediante los votos que sus partidos tienen en el Congreso, especialmente
si son decisivos para formar una mayorfa parlamentaria. No obstante,
puesto que solo en ocasiones excepcionales la rama autonémica de un
partido de ambito nacional vota de forma distinta al resto del partido,”
este argumento se aplica unicamente a los partidos de ambito no estatal.
Igualmente, no es muy plausible que una rama regional pueda hacer
cambiar al partido a escala nacional si el beneficio que va a obtener sera
unicamente una contrapartida en el ambito autonémico —y, en este caso,
todo el partido votaria en la misma direccion.

Que los partidos regionalistas y nacionalistas prioricen los beneficios
a escala autonémica, junto con la falta de una alternativa principal
(el partido a escala nacional), hace que este tipo de partidos estén
especialmente inclinados a utilizar esta estrategia de “transferencias
a cambio de gobernabilidad”. Por otro lado, un Gobierno central en
minoria puede utilizar las negociaciones de los RDT como contrapartida
y factor de negociacién cuando se encuentra en minoria. Por tanto,

27. Incluso en un caso en que donde las relaciones entre los partidos no eran jerarquicas, como
ocurri6 entre el PP y la UPN entre 1991 y 2008. El hecho de que la UPN votara a favor del
presupuesto presentado por el PSOE en el Congreso —debido a los beneficios que este otorgaba
a Navarra— provoco la disolucion de una unioén de 17 aflos e hizo que el PP pasara a competir
directamente con la UPN.
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cabe esperar que una negociacion entre niveles sea deseable para ambos
partidos (Colomer y Martinez, 1995; Field, 2016). Por ello, podemos
lanzar la siguiente hipotesis:

¢ Hipdtesis C3: A mayor poder de negociacion de un Gobierno au-
tonémico en el Congreso, mayor probabilidad de que se apruebe
un traspaso de competencias.

4.3.3 Ortros factores determinantes de la aprobacion de

los RDT

Las hipétesis anteriores se refieren a cémo los partidos, en el ambito
regional, pueden utilizar el disefio del sistema institucional —o, en este
caso, la falta de este diseflo— para avanzar en sus objetivos politicos v,
en concreto, para maximizar el numero de competencias que gestionan
en el ambito autonémico. No obstante, pese a que la congruencia y el
poder de negociacion en el Congreso de los Diputados pueden actuar
como facilitadores u obstaculizadores del proceso negociador de una
transferencia, no son las Gnicas variables que afectan el proceso. Podemos
pensar en una serie de elementos, de naturaleza mas bien técnica, que
pueden interferir en el proceso de negociacion y que consideraremos
variables de control en los modelos estadisticos posteriores. En
primer lugar, hay unos partidos que tienen una mayor preferencia por
la descentralizacién que otros, que se muestran mas reacios a ella. Por
tanto, podemos esperar que algunos partidos en el Gobierno faciliten los
traspasos mientras que otros intenten retrasar el proceso. En particular,
podemos esperar que cuando gobierne PP se produzcan menos
transferencias.

En segundo lugar, cabe esperar que el calendario electoral pueda
condicionar las negociaciones, tanto a escala nacional como autonémica.
Por ejemplo, segtin la teoria del ciclo de negocio politico (Schultz, 1995),
un Gobierno puede querer finalizar las negociaciones iniciadas antes de
las proximas elecciones. Ademds, no todas las competencias presentan
la misma dificultad técnica para ser traspasadas y negociadas, con lo
cual algunas seran negociadas durante un tiempo mas prolongado. Por
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ejemplo, las competencias que conllevan una mayor complejidad, como
la sanidad o la educacion, requieren un proceso de negociacion mas largo
que las referidas a medio ambiente o a agricultura. Para considerar esta
posibilidad, todos los RDT han sido codificados segin la materia a que
se refieren utilizando el sistema de codificacion del Comparative Agendas
Project (Chaqués-Bonafont, Palau y Baumgartner, 2015).

44 METODO Y DATOS

Para medir el efecto de la congruencia gubernamental y del poder
de negociacién en el Congreso, es preciso reconstruir el proceso de
negociaciéon de cada RDT. En concreto, vamos a utilizar el analisis
de supervivencia (o event hbistory analysis, EHA) para comprobar si
las variables anteriores influyen de forma positiva o negativa en la
aprobacién del RDT. El anilisis de supervivencia, ya aplicado en el
capitulo anterior, es un método estadistico para el analisis de datos
longitudinales que modela cuindo un evento determinado tiene lugar.
Se utiliza ampliamente en estudios de politica comparada para analizar,
por ejemplo, las terminaciones de gobierno (King ez a/., 1990; Saalfeld,
2013) o la supervivencia de los lideres politicos (Horiuchi, Laing y ’t
Hart, 2013; Ennser-Jedenastik y Muller, 2015; Gruber 7 al., 2015). Este
tipo de modelo estadistico estudia la duracién de un proceso desde que
empieza hasta que termina y establece qué variables dentro del modelo
estan estadisticamente asociadas con una terminacién mas temprana o
tardfa del Gobierno.

Utilizar el analisis de supervivencia implica establecer un punto de
inicio y final. Mientras el final de la negociacion viene dado por la fecha
de aprobacion del RDT y su publicacion en el BOE, establecer el punto
de inicio resulta mas confuso. Por un lado, la Administracion central y la
autonomica pueden empezar a negociar el traspaso de una competencia en
el momento en que un Estatuto —o su reforma— es aprobado recogiendo
la nueva competencia. Sin embargo, existen otras dos posibilidades que
presentan un problema desde el punto de vista empirico. En primer
lugar, no todos los asuntos seran negociados al mismo tiempo y algunos
tendran prioridad sobre otros. Puede que incluso alguno de los asuntos
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aprobados después de una reforma estatutaria correspondan a una
reforma anterior. Suponiendo que todos los RDT se empiecen a negociar
en el momento del ultimo cambio estatutario, aproximadamente la mitad
se resuelven en menos de dos afios, como vemos en la figura 9. Sin
embargo, los RDT no ofrecen informacion sobre el tiempo real en que
se empezaron a negociaf, por lo que es necesario asumir que los procesos
de negociaciéon empiezan cuando entra en vigor la dltima reforma de
mejora competencial® de un Estatuto.

En segundo lugar, no poder conocer claramente en qué momento
empieza una negociacion implica que solo podemos observar el proceso
una vez terminado. No podemos ver las negociaciones que se estan
desarrollando enel momento eincluirlas como no terminadas (o lft-censored)
en el analisis. Un ejemplo de ello es el Pafs Vasco, que sigue asumiendo
nuevas competencias casi cada afio pese a que nunca ha experimentado
una reforma estatutaria, y es posible que algunas competencias se
estén negociando aun, pero al no haber sido aprobadas quedan fuera
del analisis. Ambos problemas deberan tomarse en consideracién a la
hora de interpretar los resultados, pese a que es practicamente imposible
conocer el punto exacto en que se hallan la negociaciéon de cada RDT
sin la colaboracion de los actores implicados. Aun asi, la base de datos
incluye datos sobre la aprobacién de 2.140 RDT. En resumen, la variable
dependiente aqui es la duracion de la negociacion en las comisiones
mixtas de transferencias. La unidad de analisis sera cada RDT en cada
mes, desde el ultimo cambio estatutario (Gltima reforma estatutaria o
aprobacion del original) hasta que se publica en el BOE. Ello implica
que quedan fuera de nuestro analisis los traspasos preautonémicos,
pues hasta la formacién del primer gobierno autonémico no podemos
observar su nivel de congruencia con el Gobierno central.

La principal variable independiente es la congruencia entre los
dos gobiernos que negocian la transferencia en la comisiéon mixta. La
congruencia se refiere al grado en que se superpone la composicién

28. Las reformas de 1991 tenfan como tnico objetivo asegurar la celebracion de las Elecciones
Autonémicas en las comunidades de régimen comun al mismo tiempo que las Elecciones
Municipales, y las de 2002 tenfan como tnico objetivo la cesiéon de un tramo del IRPF a las
comunidades auténomas.
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partidista de ambos gobiernos. Como en el capitulo anterior, no
aplicamos la distincion dicotomica de Stefuriuc (2013), sino que optamos
por una medida continua siguiendo el enfoque de Bick ez a/ (2013).
Especificamente, medimos qué proporcion de la mayoria parlamentaria
del Gobierno regional estaba formada por partidos que gobiernan
simultaneamente a nivel central. Sin embargo, puesto que en Espafa
nunca ha habido un gobierno de coalicién formal a escala nacional,
seguimos a Chaqués y Palau (2011) y consideramos el apoyo en la
investidura como un gobierno de coalicion informal. Por tanto, cuando
un gobierno minoritario de un solo partido en Espafa esta gobernando a
nivel nacional, consideramos que los partidos que votaron positivamente
la investidura del primer ministro son socios minoritarios del partido que
encabeza el Gobierno.

En segundo lugar, queremos medir la influencia indirecta que pueda
tener un Gobierno regional sobre el nacional y, para ello, vamos a utilizar
el poder de negociaciéon parlamentario de los partidos regionalistas
y nacionalistas que forman parte de un Gobierno autonémico. Los
partidos de ambito no estatal pueden facilmente —y de forma crefble—
comprometer sus votos en el Congreso a cambio de contrapartidas a
escala regional (Colomer y Martinez, 1995), como puede ser la aprobacion
de una transferencia. Utilizamos el indice de poder de Banzhaf (1965)
para medir la capacidad de negociacién de cada partido en el Congreso
de los Diputados. El indice de Banzhaf*” calcula cuin decisivo es un
actor en un escenario concreto. En primer lugar, se calculan todas las
combinaciones posibles de actores dentro de un escenario y cuantas de
estas combinaciones obtendrfan una mayoria de votos en la cimara (176,
en el caso del Congreso). Seguidamente, se comprueba en cuantas de
esas combinaciones ganadoras cada uno de los actores implicados es
necesario para mantener la mayoria, lo cual se expresa en una proporcion
de 0 a 1. Por ejemplo, en la legislatura 2011-2015, el PP, como partido
con mayortfa absoluta, tenfa un indice de 1 y el resto de 0, pues todas las
combinaciones ganadoras debian incluir al PP. Por el contrario, en la

29. Lo calculamos mediante el software Indices of Power (Briauninger y Konig, 2005). Utilizamos la
versién normalizada de 0 a 1 para facilitar la interpretacion de los resultados.
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FIGURA 10. LA CONGRUENCIA Y EL PODER DE NEGOCIACION DE CADA
GOBIERNO AUTONOMICO A L.O LARGO DEL TIEMPO
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legislatura 1996-2000, el PP tenia un valor 0,45, es decir, era necesario
para el 45 % de las combinaciones que obtendrian mayoria en la cimara.
Por su parte, en esa misma legislatura, CiU tenia un valor de 0,14, por
lo cual el voto favorable de los diputados de CiU era decisivo en el
14 % de las posibles combinaciones ganadoras. Es importante remarcar
que el indice solo toma en consideracién un criterio numérico y no
tiene en cuenta las probabilidades de cada combinacién ganadora en
términos, por ejemplo, de coherencia ideoldgica u otros factores. En el
grafico siguiente, podemos observar tanto el nivel de congruencia de
cada Gobierno autonémico a lo largo del tiempo como la influencia
parlamentaria nacional de cada uno de ellos.

Los resultados de ambos funcionamientos se ilustran en la figura
10. Curiosamente, vemos que el Ejecutivo vasco y el catalan son los
que tienen mas influencia indirecta en el Ejecutivo central, y también
Canarias, aunque en menor grado, especialmente en la ultima legislatura
de Gonzilez y en la primera de Aznar. En cambio, otros partidos
regionalistas y nacionalistas cuya participacién es muy comun en sus
respectivos gobiernos autonémicos, como los de Aragén, Cantabria o
Navarra, no tienen representacion en el Congreso de los Diputados, con
lo cual su capacidad de negociacion es muy limitada.

Finalmente, es necesario incluir algunas variables de control en
los modelos estadisticos. Como ya hemos comentado anteriormente,
en primer lugar, es necesario tener en cuenta qué partido ocupa el
Gobierno. Incluimos una variable dicotémica indicando qué partido
ocupaba el Gobierno en cada momento: PSOE, PP o UCD, y utilizamos
el PSOE como categoria de referencia por ser el partido que mas tiempo
ha estado en el Gobierno. Ademas, incluimos el calendario electoral
autonémico o nacional, eso es, el nimero de meses que faltan para las
proximas elecciones. Finalmente, incluimos los efectos fijos de cada
comunidad auténoma y area de politica publica para aislar los elementos
idiosincraticos de ambas condiciones. También es posible que los
procesos de negociacioén dentro de cada comunidad estén relacionados
con lo sucedido anteriormente dentro de ella, por lo cual ningtin proceso
de negociacién serfa completamente independiente de los demads.
Para contrarrestar este problema, todos los modelos se han calculado
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incluyendo errores estandares robustos a nivel de comunidad auténoma.
45 RESULTADOS

En primer lugar, en esta secciéon de resultados ofrecemos un analisis
descriptivo del proceso de aprobacién de los RDT. La figura 11 indica
la duracion agregada de los procesos de negociacion en cada comunidad
auténoma mediante un grafico de Kaplan-Meier. El panel de la izquierda
muestra cada comunidad auténoma independientemente y el panel de
la derecha, las comunidades agrupadas en funcién del modo por el cual
accedieron a la autonomia, las nacionalidades histéricas del articulo 151
(Pais Vasco, Catalunya, Galicia y Andalucia) y el resto, agrupadas en el
143. El eje vertical de cada grafico indica qué proporcion de RDT sigue
estando en fase de negociacion en el tiempo —en afios— que indica el
eje horizontal. Por ejemplo, podemos observar que, al cabo de cinco
aflos de haberse iniciado el proceso de negociacion de un RDT, en las
comunidades del articulo 143 ya se han acordado aproximadamente
el 75 % de ellos y solo el 25 % quedan pendientes de resolucién. En
cambio, en las del 151, en ese mismo tiempo solo se ha acordado el
traspaso del 50 % de las transferencias que se han empezado a negociar
y, para alcanzar el nivel del 75 %, deberan trascurrir 15 afios.

La mayorfa de las comunidades del articulo 143 presentan una
evolucién sin sobresaltos. La mayorfa de los traspasos competenciales
se resuelven durante los primeros cinco aflos, como muestra su curva
pronunciada. A partir de ahi, su evolucion es mas lenta, pero muy gradual.
Por el contrario, las comunidades del 151 muestran mas picos y su curva
es mucho menos gradual. Mas concretamente, a partir de los diez afios, la
curva es casi plana, lo cual indica un bloqueo y un posible efecto cohorte
en algunas transferencias especialmente dificiles de negociar. Ademas,
vemos que los asuntos mas dificiles de acordar, en las comunidades del
articulo 143 tardaron poco mas de veinte afos, mientras que en las del
151 sobtepasaron los treinta, como es el caso del Pais Vasco.”

30. Cémo el Pais Vasco nunca ha experimentado un cambio estatutario, asumimos que todas las
transferencias se empezaron a negociar con la aprobacién del Estatuto de Guernica en 1979.
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FIGURA 11. LA DURACION DE LAS NEGOCIACIONES DE LOS RDT EN
CADA COMUNIDAD AUTONOMA (GRAFICO DE KAPLAN-MEIER)
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Por comunidades auténomas, vemos que algunas acordaron sus

trasferencias de forma relativamente rapida y sin muchos retrasos, como

Asturias, La Rioja o Castilla y Leén. En cambio, otras comunidades

del 143 siguen procesos mas largos, como Aragén, Murcia, Cantabria,

TABLA 5. LOS FACTORES DETERMINANTES DE LA APROBACION DE LOS RDT

Modelo 6 | Modelo 7
- Modelo 1 Modelo 2 Modelo4 | Modelo 5 (CCAA 143) | (CCAA 151)

0.000406  0.000554  0.000458  0.000444 0000631  -0.00185 000362%*"
(0.00138)  (0.00132)  (0.00133)  (0.00138)  (0.00135)  (0.00105) (0.000563)
Crletndalrio 0.0160**  0.0157** 0.0101 0.0160**  0.0156**  0.0200%**  0.0102
electoral
ATl (0.00518)  (0.00500) (0.00819)  (0.00518)  (0.00502) (0.00464)  (0.00589)
Crletndalrio 000684 000715 000665  0.00681 000712 00147+  -0.00354
electoral
nacional (0.00458)  (0.00467)  (0.00434) (0.00459) (0.00468) (0.00561) ~ (0.00323)
op -0.383 -0.363 -0.355 -0.392 -0.379 00914 -1.012%**
(0.232) (0.196) (0.198) (0.234) (0.201) (0.211) (0.196)
PSOE Ref. Ref. Ref. Ref. Ref. Ref. Ref.
ueD 0.0258 -0.0147 -0.0367 0.0240 -0.0240 -0.279
(0.267) (0.315) (0.314) (0.273) (0.336) (0.347)
) 0.00359**  0.00573* 0.00379**  0.00476***  0.00423
Congruencia
(0.00120)  (0.00230) (0.00124)  (0.00137)  (0.00239)
Congruencia
X Calendario 0.0000872
electoral (0.000101)
autonémico
. -1.257 -2.467 6.992 -4.159*
Indice Banzhaf
(1731) (1628) (11.33) (1934)
EF CCAA Si Si Si Si Si Si Si
EF por tipo de S i si s s s i
competencia
Observaciones 129904 129904 129904 129904 129904 51887 78017
Log lik. 138650  -138469  -13843.8  -13864.4  -138447 -8577.3 -4015.1

Errores estandar entre paréntesis
*p <0.05 **p <0.01, ***p < 0.001
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Navarra o Canarias. Sin embargo, el régimen foral de Navarra y el régimen
econémico especial de Canarias pueden estar relacionados con estos
retrasos (razon por la cual en los modelos multivariables incluiremos los
efectos fijos por regiéon que capten estas particularidades). De hecho,
la curva de ambas se aproxima mds a lo observado en las comunidades
del 151 que en las del 143, aunque los patrones no son especialmente
claros. Por una parte, tienen una serie de transferencias acordadas muy
rapidamente, pero, a partir de cierto punto, los procesos se ralentizan, e
incluso se congelan en algunos casos. Ello apunta a distintas dinamicas
de negociacion en relacién con la via de acceso de cada comunidad a la
autonomia.

Por un lado, el marco juridico de las comunidades del articulo 143 es
mucho mas rigido que el de las del 151. Las primeras han experimentado
procesos sucesivos de reforma y con ellos han aumentado sus
competencias y han acordado con el Gobierno central el traspaso de estas
de una forma relativamente rapida. Por el contrario, el marco juridico de
las comunidades del 151 es mucho mas ambiguo. De hecho, el Pais Vasco
sigue asumiendo hoy nuevas competencias pese a no haber reformado
nunca su Estatuto, al igual que Galicia, que solo ha reformado el suyo
una vez y por aspectos menores. Ello puede alterar el marco negociador
entre el Gobierno central y al autonémico correspondiente.

En este punto, pasamos a desarrollar el analisis multivariable. La
tabla 5 muestra el analisis de supervivencia de los mas de 2.140 reales
decretos de transferencia analizados, que equivalen a casi 130.000 meses
de negociaciones. La tabla contiene siete modelos estadisticos diferentes:
los cinco primeros siguen una estrategia escalonada vy, partiendo de las
variables de control, van afiadiendo las principales variables de interés. Los
dos ultimos repiten el modelo completo para cada grupo de comunidades
autéonomas, segin su via de acceso a la autonomia. El primer modelo
muestra Unicamente las variables de control: el mes, el calendario electoral
autonomico, el calendario electoral nacional y el partido que ocupaba
el Gobierno central (aqui hemos elegido el PSOE como categorfa de
referencia por ser el partido que mas tiempo ha gobernado). En el
segundo modelo, incluimos el efecto de la congruencia con el Gobierno
central, que aparece como significativa desde el punto de vista estadistico
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FIGURA 12. EL. EFECTO DE LA CONGRUENCIA EN LA APROBACION DE
LOS RDT
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(p < 0,01) y en la direccién esperada. Los gobiernos autonémicos con
una composicién mas similar a la del Gobierno central son mas proclives
a alcanzar antes algun acuerdo de transferencia. En el modelo siguiente,
incluimos la interacciéon de congruencia con el calendatio electoral
regional. Aqui, la hipdtesis era que, cuando se acercan las elecciones
para los gobiernos regionales, aumentan las probabilidades de acuerdo
entre aquellos gobiernos mas afines entre si. Los resultados descartan
la hipétesis C2, pues el resultado no es estadisticamente significativo.
Curiosamente, el efecto de la congruencia se mantiene.

En el modelo 4, incluimos el poder de negociacién indirecto que
puede tener un Gobierno autonémico en el Congreso de los Diputados.
La variable se comporta en la direccién opuesta a la esperada, pero no
alcanza los niveles comunes de significacion estadistica ni en ese modelo
ni en el completo (modelo 5). No obstante, en el modelo completo el nivel
de congruencia mantiene su significacion estadistica, y su coeficiente es
similar al expresado en los modelos anteriores. Con relacion a las variables
de control, la dnica que muestra resultados coherentes y significativos a
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lo largo de los diferentes modelos es el calendario electoral regional. Esta
presenta unos coeficientes positivos que apuntan a que es mas probable
que se apruebe un RDT cuando se acercan las elecciones autonémicas.
Cabe resaltar, aunque no alcance los niveles estandares de significancia
estadistica, que es menos probable que se apruebe un RDT cuando
gobierna un partido menos partidario de la descentralizaciéon como el PP.

Para entender mejor cémo se relaciona la congruencia con la
aprobacién de los RDT, la figura 12 proyecta la probabilidad de que se
llegue a un acuerdo sobre un RDT a lo largo del tiempo en un Gobierno
que sea completamente congruente con el central y en uno que no lo sea,
basandose en el modelo 5. En el grafico, podemos observar que en los
primeros dos aflos, aproximadamente, no existe ninguna diferencia entre
los dos tipos de gobierno, pues ambas lineas se solapan. Pero, a partir de
entonces, vemos que los gobiernos con mayor congruencia tienen mds
probabilidades de aprobar un RDT con el Gobierno central, un efecto
que se incrementa a lo largo del tiempo, lo cual se refleja en como crece
la distancia entre las dos lineas a lo largo del eje horizontal.

Sin embargo, como hemos visto en la figura 11, los procesos de
negociaciéon parecen diferenciarse segun si se trata de las comunidades
autéonomas del articulo 143 o del 151. En concreto, los procesos en el
caso de las comunidades del 143 parecen ser mas rapidos. Por ello, al
objeto de comprobar la robustez de los resultados, en la tabla 5 incluimos
el modelo completo, calculado separadamente en cada submuestra de
comunidades autonomas (modelos 6y 7). Con relacion a las dos variables
independientes principales —congruencia y capacidad de influencia en el
Congreso—, los resultados difieren un tanto de los antetiores. En primer
lugar, la congruencia mantiene su efecto sobre las comunidades del 143,
pero no sobre las del 151. Ello puede indicar que la relacion entre el
Gobierno central y las comunidades del 151 (Pais Vasco, Catalunya,
Galicia y Andalucia) es mas institucional que la que se establece con las
comunidades del 143, en que los factores partidistas juegan un papel
mucho mas destacado. Cabe recordar que la congruencia media en las
comunidades del 143 es mucho mayor que en las del 151, concretamente
alrededor del 60 % del tiempo en las primeras y solo del 40 % en las
segundas. No obstante, hemos de ser cautos a la hora de interpretar los
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resultados del modelo 7, pues contiene los datos del Pais Vasco que,
como ya hemos sefialado, tiene una dinamica diferenciada.

En segundo lugar, el efecto del indice de Banzhaf sigue sin tener
un efecto significativo en las comunidades del 143, pero presenta un
simbolo negativo y significativo (p < 0,05) en las del 151. Sin embargo,
el coeficiente es negativo, lo cual contradice la expectativa inicial de que
las comunidades con mas influencia indirecta en el Gobierno —mediante
sus grupos patlamentatios en el Congreso— se verfan mas favorecidos
en la aprobaciéon de los RDT. El resultado del modelo 7 indica todo
lo contrario: cuanto mas poder de negociacion indirecto tiene una
comunidad auténoma sobre el Gobierno central, menos probable es que
reciba una nueva competencia. Ello indicarfa que el Gobierno central
serfa consciente de esta circunstancia e intentarfa no favorecer a sus
socios parlamentarios.

Es interesante comentar que las variables de control se comportan de
forma un tanto diferenciada segun el grupo de comunidad auténoma de
que se trate. Por un lado, el efecto del calendario regional se mantiene en
las comunidades del articulo 143, pero desaparece en las comunidades
del 151. En cambio, el calendario electoral nacional, que no presenta
un efecto claro en el conjunto de las comunidades, ahora si apatrece
como estadisticamente significativo en las comunidades del 143, con
un coeficiente similar al de los modelos anteriores. En relacién con
el partido que ocupa el Gobierno central, si bien que gobierne el PP
presenta un coeficiente negativo, este no es significativo. Pero pasa a serlo
en el modelo 7, lo cual indica que este partido es especialmente reacio a
transferir nuevas competencias a las comunidades del articulo 151.

En conclusion, los diferentes analisis realizados en esta seccion
apoyan la hipotesis C1, que proponia que cuanto mayor es la congruencia
partidista entre el Gobierno central y el autonémico, mas probabilidades
existen de que se apruebe un Real Decreto de transferencia. Sin embargo,
no se encuentra apoyo empirico para la hipétesis C2, que decia que el
efecto anterior estaba sujeto al calendario electoral regional: debido a
que los gobiernos autonémicos preferirfan obtener nuevas competencias
justo antes de las elecciones para poder esgrimirlas como arma electoral,
habriamos esperado que el efecto de la congruencia fuera mayor a
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medida que se acercaba la fecha de unas nuevas elecciones autonémicas.
El hecho de que el efecto de la congruencia no esté condicionado por
el calendario electoral, aunque la relacién posea el signo esperado, puede
tener varias explicaciones. Primera, los partidos pueden no utilizar
los traspasos de competencias como arma electoral: los RDT no son
especialmente visibles para el conjunto de la poblaciéon y recibirlos
justo antes de unas elecciones no permite al Gobierno autonémico
poder gestionatlos electoralmente. En segundo lugar, es posible que el
efecto de la congruencia no sea suficientemente fuerte para favorecer la
aprobacién de un RDT en un momento concreto, sino que su efecto sea
mas débil y persistente a lo largo del tiempo, basado en un incremento
de la confianza mutua entre ambas administraciones por el hecho de
pertenecer al mismo partido.

Por el contrario, no encontramos evidencia alguna a favor del

<

argumento de “competencias a cambio de gobernabilidad” (hipotesis
C3). Bajo este supuesto, habriamos esperado que aquellos gobiernos
autonomicos con mayor capacidad de influencia sobre el Gobierno central
—a través de los grupos parlamentarios de sus partidos en el Congreso
de los Diputados— hubieran utilizado esta situacion para desbloquear
las transferencias de las competencias y forzar asi la aprobacién de los
RDT. Pero los resultados no avalan esta hipotesis, puesto que no se
observa ninguna correlaciéon entre el grado de influencia en el Congreso
de los Diputados y la aprobacién de los RDT. Ademas, si estudiamos
unicamente las comunidades del 151, observamos que el efecto es
negativo, si bien el comportamiento de estas comunidades es un tanto
especial, especialmente en el caso del Pafs Vasco. En la seccion siguiente,
incluimos una forma alternativa de abordar la aprobacién de los RDT
para obtener unos resultados mas concluyentes.

4.6 ANALISIS DE ROBUSTEZ UTILIZANDO UN MODELO
ESTADISTICO ALTERNATIVO

Anteriormente, en nuestra explicacion sobre la base de datos (v.
apartado 4.4) y sobre la concepcion de este estudio a nivel de cada
RDT, hemos apuntado dos posibles problemas. Primero, no podemos
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ver cuando empieza exactamente un proceso y esta puede ser, en parte,

la causa por la cual observamos procesos tan largos en el Pais Vasco.

Debemos asumir que la negociacién de todos los RDT empieza con

la dltima reforma estatutaria y, por tanto no podemos tener en cuenta

TABLA 6. LOS FACTORES QUE DETERMINAN QUE UNA COMUNIDAD
AUTONOMA RECIBA NUEVAS COMPETENCIAS

Modelo 6 Modelo 7
- Modelol | Modelo2 | Modelo3 | Modelo4 | Modelo 5 (CCAA 143) | (CCAA 151)

-0.00929*** -0.00877*** -0.00946*** -0.00883*** -0.00886*** -0.0104*** -0.00595***
(0.000534) (0.000526) (0.000539) (0.000529) (0.000532) (0.000744) (0.000818)
Claletndalrio 0.000640  -0.00134 0.0135**  -0.00118  -0.00515  0.0116*
electora
autonémico (0.00283)  (0.00285) (0.00514)  (0.00285)  (0.00346)  (0.00531)
claletndalrio 000300  0.00299 000344 000311 000365  -0.000991
electora
nacional (0.00310)  (0.00311) (0.00313)  (0.00311)  (0.00374)  (0.00574)
= 0.325** 0.221 0.220 0.220 0.499** -0.285
(0.121) (0.122) (0.121) (0.121) (0.155) (0.211)
PSOE Ref. Ref. Ref. Ref. Ref. Ref.
e 0.00495 -0.141 -0.0729 -0.115 0.434
(0.213) (0.216) (0.218) (0.217) (0.263)
. 0.00748*** 0.00169  0.00710*** 0.00724***  0.00414*
Congruencia
(0.00107) (0.00189)  (0.00111)  (0.00142)  (0.00190)
. 0.0276 0.0250 0.229 0.0287
Indice Banzhaf
(0.0185) (0.0184) (0.161) (0.0196)
Calendario
electoral -0.000217%**
autondémico X (0.0000636)
Congruencia
1.316%** 0.505 0.947%* 0.579 1.010* -0.0731
Constante
(0.303) (0.323) (0.342) (0.328) (0.410) (0.430)
EF CCAA Yes Yes Yes Yes Yes Yes
Observaciones 7591 7591 7591 7591 5725 1866
Log lik. -3186.0 -3160.2 -3153.5 -3159.4 -2148.6 -9979

Standard errors in parentheses
*p <0.05, **p <0.01, **p < 0.001
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inicios de negociaciones posteriores, ni tampoco una cierta prioridad de
unos asuntos frente a otros. En segundo lugar, no podemos observar el
proceso de negociacion de un RDT hasta que se aprueba, de modo que
desconocemos si en la actualidad existe algiin proceso de transferencia no
aprobado, pero en fase de negociacion. En este apartado, vamos a mostrar
una forma alternativa de analizar los reales decretos de transferencia, que
puede contrarrestar los problemas anteriores. Para ello, vamos a cambiar
la unidad de analisis de cada RDT a cada comunidad auténoma.

Si bien hasta ahora el analisis se ha basado en el estudio individual de
cada RDT, siendo esta la unidad de analisis, alternativamente podemos
considerar cada comunidad auténoma en un momento determinado
como unidad de analisis. De este modo, compararemos cuantas nuevas
competencias recibe cada comunidad auténoma en cada momento en
funcién de varias caracteristicas, como la congruencia con el Gobierno
central en ese momento exacto. Asi, podremos comparar momentos en
que se aprueban muchas nuevas transferencias con otros momentos en
que no se aprueba ninguna. Una desventaja de esta perspectiva es que
no permite distinguir variables relacionadas con cada decreto de forma
individual, como por ejemplo su dificultad técnica (expresada por los
efectos fijos de cada tipo de politica publica).

Para realizar este analisis de robustez, hemos reconvertido la base
de datos original a un formato que incluye una observacién por cada
comunidad autonoma cada mes, desde su formacion hasta finales de
2019. En total, son 7.591 observaciones. La variable dependiente pasa ser
el nimero de RDT aprobados cada mes para cada comunidad auténoma
(v. figura 2). Por término medio, una comunidad auténoma recibe 0,28
traspasos al mes y, como maximo, ha llegado a acordar con el Gobierno
central 21 RDT en el mismo mes. Sin embargo, en el 90 % de los meses
de su existencia, la comunidad auténoma no ha recibido ninguna nueva
transferencia (lo cual supone una mediana equivalente a cero).

Para modelar esta nueva variable independiente, basada en la
probabilidad de ocurrencia de sucesos, utilizamos una regresién binomial
negativa. Puesto que las observaciones no son independientes entre si y,
ademds, siguen una dinamica temporal, utilizamos un modelo de panel
con efectos aleatorios para cada comunidad auténoma. Como en los
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modelos anteriores, para cualquier especificidad unica que pueda tener
cada autonomia, incluimos también los efectos fijos por comunidad. Las
variables independientes son las mismas que en los analisis anteriores,
con la excepciéon de los efectos fijos segun el tipo de politicas publicas.
La tabla 6 muestra los resultados obtenidos. Al igual que en los modelos
anteriores, los cinco primeros modelos siguen una estrategia escalonada
y los dos ultimos repiten el analisis final, dividiendo las comunidades
auténomas en funcion de su forma de acceso a la autonomia.

FIGURA 13. EL EFECTO DE LA CONGRUENCIA EN LA APROBACION DE LOS
RDT A LO LARGO DEL CALENDARIO ELECTORAL

-2.57

I T T T T T
-48 -42 -36 -30 24 -18 -12 -6 0
Meses hasta la proxima eleccion autonémica

—S— Congruencia = 0 —=— Congruencia = 100

En este andlisis alternativo, el efecto de la congruencia es positivo y
significativo, tanto en el modelo general como en los especificos para
cada tipo de comunidad auténoma. La coincidencia de ambos analisis
nos inclina a confirmar la hipétesis 3A de que es mas probable que una
comunidad auténoma reciba una nueva transferencia de competencias
cuando la composicién partidista de su Gobierno coincide con la del
Gobierno nacional. Por otro lado, el indice de Banzhaf se comporta
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conforme a la hip6tesis inicial en el modelo 3; no obstante, al incluirse el
efecto de la congruencia, su efecto desapatece. El hecho de que presente
un efecto positivo y significativo en uno de los analisis parciales, en
contradiccién con los resultados del analisis anterior, nos obliga a ser
especialmente cautos en relacion con la hipétesis 3B, de modo que no
podemos refutarla ni confirmarla. Podemos especular con que lainfluencia
indirecta sobre el Gobierno puede ser una condicion necesaria pero no
suficiente para que el Gobierno central transfiera una competencia.
Futuras investigaciones deberan explorar en qué condiciones se puede
producir el fenémeno de “transferencias a cambio de gobernabilidad”.
Curiosamente, al contrario que en el analisis anterior, la interaccién
entre el calendario electoral autonémico y el nivel de congruencia es
significativo. Para entender mejor el comportamiento de esta interaccion,
la figura 3 proyecta el efecto de la congruencia a lo largo del calendario
electoral, tanto para un Gobierno que coincide completamente con el
nacional como para uno que no coincide (manteniéndose el resto de
las variables en sus medias). El resultado es especialmente interesante
y contradice completamente la expectativa inicial. Habriamos esperado
que el efecto de la congruencia fuera mayor conforme se acercaban las
siguientes elecciones, pues los gobiernos autonémicos podrian utilizar
esas nuevas transferencias como argumento electoral. Pero lo que
observamos es justo lo contrario: el efecto de la congruencia es mucho
mayor al inicio de la legislatura y disminuye conforme se acercan las
proximas elecciones.” En el argumento anterior, habfamos tenido en
cuenta principalmente las preferencias del Gobierno autonémico, pero
los resultados indican que también deberfamos tener en cuenta las
preferencias del Gobierno central. Los resultados de la figura 13 (basados
en el modelo 5 de la tabla 6) indican que el Gobierno central parece més
dispuesto a beneficiar las comunidades de su mismo color politico al
inicio de la legislatura, mientras que, a medida que se van acercando las
nuevas elecciones, el Gobierno central prefiere aparecer mas neutral.
En conclusion, este apartado nos ha ayudado a establecer mas

31. Cabe recordar que, en el 90 % de los meses de su existencia, una comunidad auténoma no recibe
ninguna nueva transferencia, por lo cual no sorprende el valor negativo en el eje Y.
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claramente las hipétesis 3A y 3C, confirmando la primera y descartando
la dltima. Pero nos obliga a replantearnos la hipdtesis 3B. Por un lado,
podemos establecer que el acuerdo entre el Gobierno central y el
autonémico es mucho mas probable cuando ambos presentan la misma
composicién activista. Ello puede explicarse mediante dos mecanismos
diferentes. En primer lugar, la coincidencia partidista genera coincidencia
ideolégica y ambas administraciones tienen mas probabilidades de llegar
a un acuerdo. En segundo lugar, el hecho de ser del mismo partido
facilita el acceso del Gobierno regional al nacional. En un contexto de
tiempo y recursos limitados, un Gobierno tendera a prestar mas atencién
a sus correligionarios en otras administraciones y ello incrementara las
probabilidades de acuerdo entre ambas, tal como proponia inicialmente
Aja (2003). El resultado de la interaccién entre la congruencia y el
calendario electoral en este segundo analisis nos lleva a pensar que el
segundo mecanismo es el mas probable. Si la coincidencia ideolégica
fuera el mecanismo causante, cabria esperar que su interaccién con el
tiempo surtiera un efecto similar en todas las administraciones, fueran
confluentes o no. El hecho de que el efecto temporal sea el contrario
para cada grupo parece indicar que al inicio de la legislatura el Gobierno
central facilita el acceso al nuevo Gobierno autonémico y que este acceso
se va reduciendo a lo largo del tiempo.

4.7 CONCLUSION

En los dltimos afios, cada vez mas estudios habfan sefialado la
congruencia entre los distintos niveles politicos como uno de los factores
determinantes de la formacién de los gobiernos a nivel regional (Bick
et al, 2013; Stefuriuc, 2013; Martinez-Cant6 y Bergmann, 2020). Estos
estudios habfan apuntado varios posibles mecanismos detras de este
fenémeno, por ejemplo, los menores costes de transacciéon que supone
repetir una coalicion ya existente en otro nivel (en términos de los futuros
socios de coalicion, que tendran que invertir menos recursos en conocer
las posiciones del resto). También se habia planteado que los gobiernos
centrales pueden beneficiar directa o indirectamente a los gobiernos
regionales de su mismo color y que ello supone otro tipo de incentivo para
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formar esa coalicion. Como apuntaba originalmente Aja (2003, p. 138):
“Ouizds la excperiencia de las comisiones mixtas de Traspasos inicid el camino, quizds
quedaban rescoldos de la antigna colaboracion entre el Gobierno y las diputaciones
provinciales. Mds probablemente, intervenia la relacion entre el ministro y el consejero
del mismo partide, que dejaba en segundo lugar la dimension institucional. Fl hecho
es que, en Espana, cada comunidad antonoma negocia directamente con el Gobierno
central la colaboracion en temas puntuales, ignorando las posiciones de las demds
comunidades antonomas y sin mayor preocupacion por el conjunto.”

Este capitulo ha aportado luz sobre este mecanismo. El andlisis de los
procesos de negociacion de los reales decretos de transferencia, tanto a
titulo individual como de cada comunidad auténoma, ha confirmado la
intuicién de Aja (2003). Es mas probable que los dos gobiernos lleguen a un
acuerdo cuando ambos comparten la misma composicion partidista. Ello
tiene importantes implicaciones en las relaciones intergubernamentales
entre ambos niveles dentro del Estado autonémico espafiol y sefala
los tres elementos caracteristicas de Espafia, segun Colomer (1998).
En primer lugar, la inexistencia de un marco legal claro, en este caso
concreto, permite que el Gobierno central pueda favorecer o castigar a
una region sin perjuicio. Segundo, la falta de instituciones cooperativas
impide que otras comunidades puedan pedir que el Gobierno central o
el de alguna region puedan rendir cuentas ante un hecho que puedan
considerar injusto o discriminatorio. Y, tercero, ambas circunstancias
solo favorecen la competicién entre regiones por los recursos financieros
y legislativos que emanan del Gobierno central y que este puede utilizar
de forma estratégica para favorecer su posicion politica.

Hste estudio ayuda a explicar los diferentes fendmenos observados en
los estudios 1y 2, que la congruencia es un incentivo para los partidos
en la formacién y en la estabilidad de los gobiernos, porque se ven
beneficiados por ella durante su labor de gobierno. Aqui solo hemos
estudiado el traspaso de competencias, que es un caso unico, del cual
disponemos datos. Pero es mas que probable que la congruencia tenga
una importancia generalizada en cualquier relaciéon entre gobiernos
de distintos niveles. Que unas regiones se vean circunstancialmente
favorecidas frente al resto es un impedimento de primera magnitud para
la construccion de una lealtad federal.
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. Conclusiones

En los dltimos afios, para hablar de la relacion entre Catalunya y Espana,
se ha recuperado la metafora orteguiana de la “conllevancia” —y se ha
abusado de ella. Ortega y Gasset, en un discurso en las Cortes republicanas
durante la tramitaciéon del Estamt de 1932, dijo: “Yo sostengo que el
problema catalan, como todos los parejos a él, que han existido y existen
en otras naciones, es un problema que no se puede resolver, que solo se
puede conllevar y, al decir esto, conste que significo con ello no solo que
los demas espafoles tenemos que conllevarnos con los catalanes, sino que
los catalanes también tienen que conllevarse con los demas espafioles.”*
Esta frase nos invita a dar un paso atras y pensar: ¢Cudl es el problema?
¢Qué implicarfa su “solucién” ¢Y la “conllevancia” El problema es la
existencia de una minoria permanente derivada de la diversidad cultural
y lingiiista de Espafia. Una minorfa que es doble: una minorfa politica,
cultural y lingiifstica catalana dentro de Espafia, y una minorfa politica
cultural y linglifstica castellana o espafiola dentro de Catalunya. Si bien el
factor econémico ha adquirido mayor importancia en los dltimos afios,
consideramos que es claramente uno de los aceleradores del conflicto,
pero no la base que lo motiva. La “solucion” serfa acabar con las
minorfas permanentes. Y la “conllevancia” podemos calificarla como la
convivencia de ambas minorfas permanentes, si bien para ello se requieren
instituciones adecuadas que puedan canalizar los cambios de preferencias
en cada grupo, al tiempo que se garantizan los derechos de las minorfas.
De ahi la importancia de estudiar como han funcionado las instituciones
que tenemos durante los dltimos cuarenta afios.

Unicamente la supresién de una de las dos minorfas permanentes
puede ofrecer una solucién permanente al conflicto. Por un lado, la
progresiva desapariciéon de catalan como lengua y su sustituciéon por el
castellano en el ambito publico y privado conllevaria, a largo plazo, la

32. Ortega y Gasset, Jos¢ (2016): “El problema catalin es un problema que no se puede resolver”.
Contexto y /{mon 15 de ]urno Debates Repubhcanos / lﬂstatuto de Catalufia. Disponible en:
h liti 6 ;

Gasset-Azafia-debate-

st xt.es/es
patlamentario.htm
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desaparicion de la minoria catalana a favor de una mayor homogenizacién
de la sociedad espafiola en términos culturales y linglisticos. El mejor
ejemplo de ello serfa el caso del catalan en la Catalunya Nord, donde es
practicamente marginal. La otra alternativa serfa que la minorfa castellano-
espafiola desapareciera de Catalunya, lo cual podria suceder en el marco
de una Catalunya autonémica o, mas probablemente, en el marco de una
Catalunya independiente que debe lidiar con su diversidad interna. Sin
embargo, ninguno de estos dos escenarios casa bien con la proteccion de
los derechos individuales y colectivos, asi como con la proteccién de las
minorfas y la toma de decisiones en contextos democraticos.

Los dos escenarios anteriores hacen referencia a las politicas de
construccion nacional-estatal o nation-building (Mylonas, 2012) que
serfan necesarias para hallar un desenlace al conflicto, hacia un lado u
otro. Nos referimos a aquellas politicas piblicas destinadas a favorecer
la cultura, la lengua y los intereses econémicos del grupo dominante
o mayoritario frente a las minorfas. De hecho, diversos estudios han
documentado que los procesos de construccién estatal provocan una
pérdida de diversidad cultural y lingtifstica (Darden y Mylonas, 2016;
Ang, 2020). La mayorfa de las politicas de construccién nacional-estatal
se han desarrollado en contextos protodemocriticos o autoritarios, en el
caso de Europa, en paralelo al proceso de construccion del estado liberal
durante el siglo x1x. La existencia y la persistencia en el tiempo de ambas
minorfas permanentes radica en la diversidad cultural y lingiistica de la
Peninsula, en la construccion historica del Estado espafiol y en cémo
la democratizacién ha incidido en ambos procesos. Primero, Catalunya
poseia una estructura protoestatal que le ayudo a resistir la asimilacion
politica y cultural, pero que no era suficientemente fuerte para establecer
su propio Estado. Segundo, durante el siglo x1x y parte del xx, la
organizacion estatal espafiola (szate capacity) fue débil y el Estado no pudo
desarrollar con el mismo éxito que lograron otros estados europeos las
politicas de construccion nacional-estatal. Y tercero, estas politicas se
detienen o quedan muy reducidas cuando el Estado se democratiza. E
incluso pueden aparecer politicas de signo opuesto cuando la minoria es
capaz de organizarse y ha adquirido autonomfia politica.

Una solucién definitiva al conflicto pasarfa por uno de los dos
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extremos anteriores, los cuales son indeseables, desde el punto de vista
normativo, e improbables teniendo en cuenta la composicion actual de
las sociedades catalana y espafiola. El problema de las dobles minorias
permanentes no va a desaparecer ni a corto ni a medio plazo. Por tanto, es
preciso hallar un marco de convivencia, es decir, una férmula institucional
que facilite la conllevancia y la resolucion de los conflictos cuotidianos a
través de unas instituciones que sean representativas. En nuestra opinion,
ello solo puede lograrse mediante la federalizacion del Estado. En este
punto, el legado de Pasqual Maragall es especialmente importante y
puede interpretarse para encontrar aquella férmula institucional pudiera
permitir una mejor conllevancia. En este sentido, el Estatut catalan de
2006 fue un intento de encontrar un mejor marco institucional. César
Colino (2020, p. 76) identifica tres escuelas de opinién en relacién con
el desarrollo y la evaluacién del Estado autonémico. En primer lugar,
habria los federalistas, que tienen una vision optimista de la evolucion
del Estado autonémico y argumentan que el sistema se ha desarrollado
de forma bastante exitosa, pero que se requieren ulteriores reformas
institucionales para afianzarlo y, en especial, para clarificar divisiones
competenciales y para promover la participaciéon de las comunidades
autéonomas en la toma de decisiones a nivel central. La segunda escuela
serfa la de la winoria nacionalista, que es pesimista sobre el desarrollo
del sistema y califica el nivel de autonomia actual como débil y de baja
calidad. En especial, argumenta que ello es debido a la amplia capacidad
de veto que tiene el Estado central y a la falta de reconocimiento de
un estatus especial para las nacionalidades historicas. En esta escuela, el
problema de la minorfa permanente estd especialmente presente, si bien
muchas veces solo con relacién a Catalunya dentro de Espana, y no a la
inversa. En tercer lugar, estarfa la vision centralista, la cual, pese a apoyar
un cierto grado de descentralizacion e incluso una cierta asimettia entre
las distintas comunidades, considera que el nivel de autonomia actual es
excesivo. En concreto, considera que la debilitacion del Estado central
impide la formacién de un proyecto espafiol comun y una gobernanza
eficaz.

Este proyecto se ha enmarcado principalmente dentro de la visién
federalista, si bien aceptando algunas de las criticas de la vision de la
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minoria nacionalista, que desarrollaremos mas adelante. En especial, este
trabajo se ha centrado en estudiar como el disefio institucional interactia
con las variables politicas —partidistas y electorales— de cada momento.
Este proyecto no pretende ofrecer una explicaciéon completa de por qué el
Hstado autonémico actual no ha podido acomodar las nuevas demandas
de una parte muy importante de la sociedad catalana, ni tampoco
explicar por qué las preferencias de esos ciudadanos han cambiado casi
radicalmente en los dltimos diez afios. El objetivo de este proyecto ha sido
analizar una parte muy concreta del Estado autonémico, que sin duda
ha influido en las dos cuestiones anteriores. Y, modestamente, pretende
hacer una contribucién sobre cémo alcanzar la conllevancia, que es uno
de los muchos aspectos que deberfan abordarse desde el punto de vista
institucional. Para ello, nos hemos servido del concepto de federalismo
no institucional desarrollado por Colomer (1998). El federalismo no
institucional se basa en tres caracteristicas: una férmula constitucional
ambigua y flexible, un proceso de descentralizacién competitivo y la falta
deinstituciones federales cooperativas. La primera se refiere ala falta de un
disefio inicial del sistema autonémico y como este y sus instituciones han
ido evolucionando a medida que iban cambiando las preferencias politicas
del momento. La segunda alude a la competicion entre las comunidades
autéonomas por los recursos financieros y competenciales que emanan
del Gobierno central y que este puede administrar estratégicamente.
Finalmente, la tercera hace referencia a la inexistencia de mecanismos
multilaterales y a que la mayoria de las relaciones intergubernamentales
se producen en foros bilaterales.

Los resultados del estudio reflejan este sistema institucional. Las
comunidades autébnomas con acceso privilegiado al Gobierno central
—debido al solapamiento partidista— obtienen unos resultados mas
ventajosos en sus negociaciones con el Gobierno central. El tercer
estudio ha aportado datos empiricos sobre ello en relaciéon con el
traspaso de competencias —y podemos suponer que ello también sucede
en otros ambitos sobre los cuales no existen datos publicos. Esta ventaja
negociadora se transfiere a las ramas autonémicas de los partidos que
ocupan el Gobierno central y a sus socios de coalicién en el ambito
autonomico. Ello hace que sus gobiernos sean mas estables, pues el
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trato preferencial que obtienen del Gobierno central en el reparto de
recursos compensa otros elementos, como las diferencias ideolégicas. Sin
embargo, la congruencia solo tiene un efecto indirecto en la formacioén
de los gobiernos. Hstos elementos alteran gravemente las dinamicas
de competicién politica, pues dificultan la competicion programatica.
Los analisis empiricos desarrollados en los estudios anteriores avalan
estas tesis y, por tanto, apuntan las dificultades de construir una lealtad
tederal (Bundestrene) en el contexto espafiol. El corolario de este estudio
es que no se puede construir un marco de conllevancia apropiado sin
abordar los privilegios de que disfrutan una parte de los actores. Solo se
puede lograr construir una lealtad federal mediante la supresion de los
privilegios que en estos momentos obtienen algunos de los actores del
tablero politico. Es necesaria una reforma institucional que dificulte las
relaciones intrapartidistas entre gobiernos mediante la regulacion de las
relaciones entre ellos y el fomento de marcos multilaterales de dialogo y
de negociacion.

La critica nacionalista, segun Colino (2020), suele basarse en la falta
de reconocimiento de las nacionalidades histéricas como un elemento
destacado dentro del Estado autonémico. Ello presenta, a su vez, varias
derivadas politicas e institucionales, que se relacionan con los privilegios
que el disefio institucional actual otorga a aquellos actores que ocupan el
Gobierno central. Estas derivadas son la falta de asimetria —cominmente
conocida como “café para todos”—y la inexistencia de garantias (Requejo
y Nagel, 2009, 2016; Maiz, Caamafio y Azpitarte, 2010; Maiz y Losada,
2011). Ambas estain intimamente relacionadas. Las garantias son
entendidas como la protecciéon del autogobierno, en un sentido amplio,
dentro del marco constitucional y, en especial, frente a un Gobierno central
con preferencias recentralizadoras y una amplia mayorfa parlamentaria
que puede dar pasos atras en el proceso de descentralizacion. Aqui se
refleja la idea de la minorfa permanente: son necesarias unas garantias
que protejan a la minorfa permanente de una mayoria hostil. Por ejemplo,
se ha sugerido que el Gobierno con mayoria absoluta del PP entre 2011
y 2015 cercend la capacidad de autogobierno mediante cambios en
el sistema de financiacién, controles ex ante del gasto publico u otras
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acciones administrativas.”> En este sentido, no son las instituciones de
autogobierno las que estan en peligro, sino su capacidad para ejercer sus
funciones sustantivamente. La solucién que suele presentarse, mas alla de
la posibilidad de independencia, suele pasar por la constitucionalizaciéon
de las diferencias. Es decir, establecer una division estricta entre las
comunidades histéricas —Catalunya, Pais Vasco y Galicia, aunque algunos
autores pueden afadir alguna otra— y el resto. De este modo, se fijaria
su techo competencial, as{ como la exclusividad de las competencias
mas criticas, como las de educacién y cultura. Ademas, se ha planteado
incrementar la bilateralidad en las relaciones entre el Gobierno central
y estas comunidades, en detrimento de los foros multilaterales. En su
opinién, la constitucionalizacion de la diferencia deberfa actuar como
garantfa ultima del autogobierno e impedir intentos de recentralizacion
por parte de una mayorfa central hostil.

Sin embargo, esta vision tiende a considerar el Estado autonémico
como un juego de suma cero 0 un juego no cooperativo. La visién
implicita es que cualquier beneficio que obtiene una comunidad
auténoma, como una nueva competencia 0 un Mayor presupuesto, va
en detrimento del Estado central o de otra comunidad auténoma. Es
una concepcion similar a lo que Colomer denomina federalismo competitivo.
Sin embargo, deberfamos reconsiderar el Estado autonémico como
un juego cooperativo y multilateral. Por un lado, es necesario plantear
una alternativa conjunta para todas las comunidades y no diferentes
vias paralelas. Las diferencias culturales, lingliisticas o de derecho civil
que presentan Catalunya, el Pais Vasco y Galicia no son tnicas de estas
comunidades, y el resto de las comunidades debetfan de poder aspirar
al mismo trato, al mismo umbral competencial o a las mismas garantias
constitucionales que estas. Sin obviar la necesidad de establecer garantias
de autonomifa, la constitucionalizaciéon de la diferencia solo aumentaria
la sensacion de agravio comparativo entre unas autonomias y otras. En
este sentido, es interesante replantear el tema de la asimetria, no solo

33. Otros autores destacan la judicializacion de la politica autonémica mediante la presentacion de
recursos de muchas leyes y decisiones autondmicas ante al Tribunal Constitucional (Martin i Alonso,
2011). Sin embargo, el papel del Tribunal Constitucional en el desarrollo del Estado autonémico
es mucho mas complejo y merecerfa un estudio propio, pues sus fallos han conformado la division
competencial tanto horizontal como vertical.
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en relacioén con el techo competencial, sino también con los procesos
de toma de decisiones. Si la asimétrica competencial se basa en las
diferencias histéricas, culturales y geograficas, no deberfa transferirse
al ambito politico e institucional. Por ejemplo, tener lengua propia no
deberia derivar en una mayor bilateralidad con el Gobierno central, en
una mayor participaciéon en los consorcios publicos liderados por la
Administracion central o, incluso, en el nombramiento de los jueces —que
fue una de las medidas anuladas por el Tribunal Constitucional del Estatut
de 2006. Incrementar las asimetrias politicas solo puede hacer aumentar
el sentimiento de agravio comparativo e impedir la construcciéon de un
marco de convivencia duradero.

Es preciso construir espacios comunes de reunion y de deliberacion
horizontal y wvertical entre las diferentes administraciones, que
potencialmente puedan fomentar una lealtad federal. Para ello, es
necesario reducir los espacios de bilateralidad entre el Gobierno central
y los autonémicos y replantearse el modelo actual. Un mayor numero de
espacios multilaterales contribuird a que las relaciones sean programaticas
y estén menos influenciadas por los canales intrapartidistas. Pese a ello,
las comunidades historicas han defendido tradicionalmente las relaciones
bilaterales con el Gobierno central al margen de las comunidades
de régimen comun. Sin embargo, deberfamos replantearnos cémo
se puede defender mejor la autonomia: si mediante los mecanismos
bilaterales o los multilaterales. Un Gobierno que ha de tratar con 17
actores simultineamente, y no de forma individual, no deberfa poder
mantener tratos preferenciales con ninguna comunidad, y menos ain
con las de su mismo color politico. Ello contribuiria a reducir los
agravios comparativos y acabarfa con la cultura imperante de “puja”. Es
necesario fomentar la confianza entre las distintas administraciones. Este
foro puede plantearse como un 6rgano de decisién de asuntos relativos
a la evolucién del Estado autonémico, asi como de aquellos asuntos
que competen a varias comunidades auténomas. Ademds, aquellos
asuntos bilaterales que afectaran indirectamente a otras comunidades —
como la aprobacion de los reales decretos de transferencia— deberfan
ser tratados en el mismo foro, pese a que el derecho de voto quedaria
restringido a los actores afectados. También es necesario incrementar la
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transparencia de las relaciones intergubernamentales para construir una
lealtad federal y que todos los actores dispongan de unos conocimientos
similares. Ademas, indirectamente, un aumento de la capacidad de veto
de los actores, a titulo individual o colectivamente, deberia derivar en un
refuerzo de las garantias del autogobierno.

Institucionalmente —y ahora pasamos a desarrollar un ejercicio de
prospectiva—, la construccion de este foro, sin necesidad de una reforma
constitucional, podria basarse en una reforma del Senado o en un
refuerzo de las conferencias sectoriales y de presidentes autonémicos.
Para ello, es necesario que aquellos actores que priorizan la bilateralidad
—el Gobierno central, Catalunya, Navarra y el Pais Vasco— cedan en sus
posiciones. El primero debe ceder en su capacidad de marcar la agenda,
lo cual, junto con su mayor capacidad de obtener informacion, le permite
afrontar las negociaciones con mas posibilidades de éxito. Los demas
deben reconocer la legitimidad del resto de comunidades auténomas para
formar parte de los mismos organismos y el poder de negociaciéon que
ello conlleva. Sin embargo, las dindmicas actuales refuerzan la capacidad
de negociacion del partido que ocupa el Gobierno central, y por ello
resulta dificil pensar que se pueda producir un cambio del sistema a corto
o a medio plazo. Si pensamos en el disefio institucional concreto que
este modelo podria tener para fomentar la cooperacion, es necesario que
se puedan producir distintas mayorias con capacidad de veto pero que
ningun actor individual —partido o gobierno— pueda tener facilmente
la capacidad de veto. Es decir, serfa deseable un sistema de mayorias
cualificadas, también para aislar la nueva instituciéon de las dinamicas
electorales cortoplacistas. Por ejemplo, cada comunidad auténoma puede
tener un nimero de votos basado en su poblacion, con alguna correccién
por tamafio geografico o una prima para las menos pobladas. Igualmente,
el Gobierno central debetifa tener un nimero de votos que fuera inferior
al del conjunto de las comunidades, pero al menos igual a la mitad. Ello
obligarfa al Gobierno central a buscar aliados en las comunidades y a
estas a colaborar con él o a buscar aliadas frente al Gobierno. Igualmente,
la capacidad de marcar la agenda se deberfa dividir entre estos dos
conjuntos de actores. Por ejemplo, en la actualidad, la reforma de
sistema de financiacion esta paralizada, pese a que algunas comunidades
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urgen a que se aborde. Si el Gobierno central compartiera la capacidad
de marcar la agenda con las comunidades, estas podrian plantear el
debate, salvo que el Gobierno central encontrara apoyo de aquellas
comunidades que se oponen a cambiar el sistema actual y, por tanto,
hubiera una mayoria politica a favor de mantener el szatu quo. Es necesario
acabar con las arbitrariedades del sistema autonémico, construyendo
mecanismos institucionales que contrarresten la importancia de los
canales intrapartidistas, que hemos estudiado en este estudio y hemos
visto que intervenfa en la formacién de los gobiernos y su estabilidad y
en las negociaciones intergubernamentales. Sin embargo, hoy por hoy
es improbable que se produzcan estas reformas. La actual correlacién
de fuerzas (verano de 2020) invita a pensar en un pacto entre el sector
pragmatico del independentismo y la izquierda espafiola, que puede dar
lugar a un nuevo equilibrio temporal que rebaje la tensién entre ambas
partes, sin abordar los problemas de disefio del sistema autonémico ni
el problema de la doble minorfa permanente. Y que, probablemente,
tampoco tenga en cuenta las preferencias o los problemas de las demads
comunidades.

La falta de un disefio institucional para el Estado autonémico y
su posterior evolucién han reforzado las dindmicas que favorecian la
“salida” frente ala “voz”. Es necesario establecer mecanismos de “voz” y
reforzar las garantias de autogobierno, en un sentido amplio. Solo asi serd
posible encontrar un marco que favorezca la conllevancia y la pluralidad,
en que ambas minorias se encuentren comodas y protegidas. Este estudio
ha contribuido modestamente a ello, sefialando algunos de los fallos
institucionales del sistema mediante analisis empiricos y viendo cémo
se ponen de manifiesto en varios procesos esenciales de la gobernanza
democratica. En términos orteguianos, no existe una solucion realista al
conflicto catalan y, como ya hizo Pasqual Maragall en su dia, es necesario
repensar el encaje entre Catalunya y Espafa en términos institucionales.
Una reforma institucional no serd suficiente para canalizar el conflicto,
pero sera imprescindible un matrco de negociacion y de transaccion del
dfa a dfa politico.
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ANEXO A: La obtencion de las preferencias politicas de los partidos
en el ambito autonémico, tanto en el eje econémico-social como en el
territorial

Obtener las preferencias politicas de los partidos politicos o de otros
actores es uno de los mayores retos metodologicos en el campo de la
politica comparada, sobre todo cuando estos desarrollan su actividad
en un ambito multidimensional. En este anexo, vamos a explicar los
principales métodos para obtener las preferencias de los actores y
justificar nuestra seleccion de una clasificacién cualitativa para obtener
las preferencias de los partidos politicos en el ambito autonémico.

La primera técnica, que es la mas sencilla, consiste unicamente en
clasificar los diferentes partidos dentro de una serie de categorias
preestablecidas segun la valoracion cualitativa del investigador. Este era
el método mas utilizado hasta que aparecieron las primeras bases de
datos comparativas (Volkens ez al, 2018) y se sigue utilizando cuando
la dimensién que se estudia no se corresponde claramente con la de la
izquierda yla derecha (Budge ezal., 2001) o cuando, por razén del contexto,
no existen datos previos (Vall-Prat y Rodon, 2017). En segundo lugar, se
puede optar por realizar encuestas para determinar las posiciones de los
partidos. Estas encuestas pueden realizarse tanto al publico en general
como a algin tipo de expertos (investigadores, profesores, periodistas...).
En ellas, los encuestados valoran cémo perciben las posiciones de cada
partido en un momento dado. Sin embargo, esto puede dar lugar a sesgos.
Por un lado, tanto los ciudadanos como los expertos se ven influenciados
por las dindmicas y las circunstancias concretas del momento politico
en que se realiza el trabajo de campo de la encuesta, hasta el extremo de
que, a largo plazo, el significado de izquierda y derecha puede verse alterado
(Dinas, 2012; Massetti y Schakel, 2015). Ademis, este método resulta
problematico cuando se estudia la posicién de los partidos de forma
retrospectiva (Budge, 2000). En el caso de Espafa, no se han realizado
encuestas de expertos a escala autonémica, pero el CIS ha preguntado
regularmente a los ciudadanos por las posiciones de los partidos tanto de
ambito nacional como autonémico. Lamentablemente, el CIS no pregunta
sobre todos los partidos que han obtenido representacion parlamentaria
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y Gnicamente pregunta sobre las preferencias de los partidos en el eje
centro-periferia en Catalunya, el Pafs Vasco y Galicia. Sin embargo, esta es
la fuente que presenta un mayor nimero de observaciones actualmente.

Las otras dos técnicas mas comunmente utilizadas se basan en
el analisis manual o automatizado de los textos de los programas
electorales. El analisis manual consiste en la codificaciéon de cada una
de las frases, o de cada minima unidad de significado (guasi-quotation),
mediante un codigo preestablecido, que recoge el tema sobre el cual se
expresa la frase y/o la posicién al respecto. La principal ctitica a este
tipo de codificacion es que recoge mas fielmente la prominencia (sa/iency)
de los temas que la posicién de los partidos sobre los mismos (Lowe
et al., 2011; Gemenis, 2013). Otra critica valida es que los textos son
escritos de forma muy estratégica por los partidos politicos con el fin
de mantener a sus bases unidas o patra atraer electoralmente a algin
grupo social concreto. En consecuencia, estos textos no reflejarfan de
forma completamente fidedigna la posicion de los partidos. Ademas, es
importante resaltar que este método es muy laborioso y costoso, pues
requiere codificar manualmente los miles de frases que pueden aparecer
en los programas electorales. Pese a las criticas y a sus costes, sigue
siendo la forma principal de obtener las posiciones de los partidos y
es el método que utilizan proyectos de referencia como el Comparative
Manifestos Project (Volkens et al., 2018). Este mismo principio es el que ha
utilizado el Regional Manifestos Project (Gémez et al., 2014) para obtener
las posiciones de los partidos politicos a nivel subnacional en Espana, el
Reino Unido e Italia. Sin embargo, su cobertura es limitada.

Debido a los altos costes de la clasificacion manual, se planted usar
métodos computarizados para clasificar los textos a partir del principio
del “bag of words”, concretamente utilizando la técnica “wordscores” (Laver,
Benoit y Garry, 2003; Martin y Vanberg, 2008). Este principio asume
que el distinto nimero de palabras en un texto esconde una distribucion,
y las diferentes distribuciones subyacentes en los diferentes textos
pueden utilizarse para inferir posiciones y cualidades de los actores
que escribieron esos textos. Por ejemplo, una misma palabra tiende a
ser utilizada en conjuncién con otra en unos actores mas que en otros.
EI programa electoral de un partido socialdemocrata y el de un partido
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conservador comparten muchas palabras, como articulos o conjunciones,
que deberfan eliminarse antes de realizar el analisis, pero también algunos
sustantivos, como zzpuestos. No obstante, mientras la palabra zmpuestos
en el programa electoral de un partido de derechas presumiblemente ira
aparejada con otras palabras, como bajar, en el programa de un partido
de izquierdas podria ir aparejada con conceptos como estado del bienestar.
Estas distribuciones se pueden analizar mediante métodos supervisados,
como “wordscores”, donde se comparan las distribuciones con una serie
de distribuciones de referencia, o no supervisados, que camparan las
distribuciones de los textos entre si sin ninguna referencia (y, por tanto,
en una unica dimension).

La técnica “wordscores” (Laver, Benoit y Garry, 2003; Martin y
Vanberg, 2008) consiste en obtener la posicion de un texto a partir de las
posiciones de varios textos de referencia cuyo valor conocemos mediante
la comparacién de la distribucion de palabras que componen cada uno
de ellos. Este procedimiento ya ha sido utilizado sobre todo en el caso
aleman para obtener las posiciones de los partidos en los ambitos regional
y local, comparando los textos con los programas electorales federales
(Debus, 2008; Diubler y Debus, 2009; Briauninger y Debus, 2012; Bick
et al., 2013; Bick, Debus y Kliver, 2016; Baumann, Debus y Gross, 2017;
Gross y Jankowski, 2019). Pero también para el caso espafiol (Debus y
Navarrete, 2018). Una de las principales ventajas de este método es que
permite analizar los partidos de forma retrospectiva y es mucho menos
costoso que el analisis manual de los textos. Sin embargo, atin no existe
un amplio consenso en las formas de analizar los textos, especialmente
en la preparacion del texto.

Para analizar las posiciones de los partidos en el ambito autonémico, y
tras haber revisado las distintas posibilidades, vamos a utilizar una simple
clasificacion de los partidos dentro de una escala de cinco categorias, tanto
para la dimension izquierda-derecha como para la dimensioén centro-
periferia. Para la dimensiéon socioeconémica, clasificamos los partidos
como de izquierda, de centroizquierda, de centro, de centroderecha y de
derecha. En relacion con el eje centro-periferia, los clasificamos como a

[ 122 ]



favor de la recentralizacion, del statu guo, del regionalismo o federalismo,™
del nacionalismo y del soberanismo o independentismo. La ventaja
principal de esta opcion es que nos permite obtener informacion sobre
todos los partidos y en todos los momentos temporales, y mantener una
codificacion sencilla. Sus desventajas son dos, principalmente: en primer
lugar, no podemos observar variacion dentro de cada partido, ni temporal
ni entre regiones (salvo cuando estas se manifiestan muy claramente y es
posible codificatlas claramente). Por ejemplo, no podemos observar si
el PP en Galicia o en Baleares es mas autonomista que en Madrid o en
Murcia. Todas las ramas autonémicas del PP reciben el mismo codigo.
La segunda desventaja es que la clasificacion de los partidos puede verse
alterada por los propios sesgos del investigador. Por ello, abordamos
este problema con la mas absoluta transparencia y, en la tabla al final
del anexo, mostramos la clasificacion que ha recibido cada partido.
Ademas, para comprobar la validez de esta clasificacion, la comparamos
con aquellos trabajos anteriores que, siguiendo alguno de los métodos
ya explicados, han calculado la posicién de los partidos en el ambito
autonomico, aunque fuera por un periodo limitado. Ambas desventajas
pueden resumirse como un #ade-off entre la capacidad de cubrir todos
los casos y el detalle que obtendremos de cada una de las observaciones.

En la figura Al, podemos observar la distribuciéon®™ que presentan
cada una de las dos variables, después de haber clasificado todos aquellos
partidos que han obtenido representaciéon parlamentaria a escala
autonomica en algin momento. Asi pues, cada uno de los 767 puntos
del grafico representa un partido dentro de una legislatura autonémica.
La mayoria de las observaciones se agrupan en tres grupos: un gran
grupo de partidos en el centroderecha, repartidos entre el statu quo y
la recentralizacion; otro gran grupo de partidos en el centroizquierda y
en la izquierda, repartidos entre el statu guo y el federalismo, y un grupo
menor en torno a la izquierda soberanista. En general, podemos ver

34. Esta categoria pretende reflejar la posicion intermedia que tenfan muchos partidos, tanto de
ambito regional como nacional, entre el statu guo autonémico y las de los partidos nacionalistas
clasicos. En particular, la posicion de IU, pero también la de muchos de los partidos llamados
regionalistas como el PAR, UV o el Partido Andalucista.

35. El grafico presenta un cierto grado de fluctuacién artificial (opcion jitter de Stata) para facilitar
su visualizacion.
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FIGURA Al. DISTRIBUCION DE LLAS POSICIONES IDEOLOGICAS DE LOS
PARTIDOS

Soberanista |

Nacionalista -

Regionalista/Federalista |

Statu quo

Recentralizacion |

T T T T T
Izquierda Centro-izquierda Centro Centro-derecha Derecha

Eje Izquierda-Derecha

la correlacion entre las posiciones de la izquierda socioeconémica y la
actitud a favor de la descentralizacién que sefialan muchos estudios se
mantiene (Dinas, 2012; Massetti y Schakel, 2015).

Al objeto de comprobar la calidad de la codificacion, a continuacion, la
comparamos con todas las mediciones alternativas que existen. La figura
A2 muestralas correlaciones entre nuestra medicion y las demas existentes:
la correlacion es mas fuerte conforme el nimero de aproximamasaloa
-1, y mas débil cuando mas se aproxima a 0. Es importante remarcar que
cada una de las mediciones cubre un perfodo temporal y unos partidos
concretos, de modo que cada comparacion se realiza sobre la base de las
observaciones disponibles. La segundalinea de cada combinacién muestra
el nimero de observaciones realizadas para el calculo de la correlacion
en la primera linea. Por lo general, podemos comprobar que nuestra
clasificacion cualitativa esta altamente correlacionada con las mediciones
existentes: menos una, todas muestran un coeficiente de correlacion por
encima del 0,7. Es especialmente remarcable la alta correlacion con la
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FIGURA A2. CORRELACIONES ENTRE LAS DIFERENTES MEDICIONES DE ILAS

PREFERENCIAS POLITICAS
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-0.218
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valoracion de los votantes en las encuestas del CIS, por encima del 0,9

en ambas dimensiones. La correlacion mds baja es la obtenida con los
datos del Regional Manifestos Project (Gomez et al., 2014) si bien, como
han advertido Lowe ¢ /. (2011), estos datos miden la prominencia y la

importancia de aquellos temas considerados de izquierda o de derecha,

mas que la posiciéon de los partidos sobre ellos.

Finalmente, como analisis de robustez, repetimos el analisis de las

correlaciones por décadas, para tener en cuenta que la disponibilidad de

cada una de las mediciones alternativas esta sesgada en funcién del partido

y la década. Es mas probable que dispongamos de las mediciones de los

partidos con mayor numero de votos y de las elecciones mas recientes.

La figura A3 muestra que las correlaciones entre nuestra codificacion

manual del eje izquierda-derecha y las demas mediciones disponibles

se mantienen por encima del 0,6 en todas las décadas. Ademas, la

correlacion con las valoraciones de los votantes en las encuestas del

CIS se mantiene por encima del 0,9. Con relacién al eje centro-periferia,
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las correlaciones dentro de cada década son mas fuertes que agrupadas
(figura A4), pues todas se sitian por encima del 0,7. Con ello podemos
concluir que, aunque la nueva medicién no sea la mas adecuada porque
no permite diferenciar entre las ramas regionales de cada partido, los
analisis de validez mostrados indican que esta medicién es valida para
estudiar de qué modo la ideologia en cada una de las dos dimensiones
afecta los procesos de formacion y terminacion de gobierno. Y, lo que es
mas importante, nos permite cubrir todos los partidos y gobiernos del
Estado autonémico, desde su formacion hace 40 afios.

FIGURA A3. CORRELACIONES ENTRE LAS DIFERENTES MEDICIONES DEL
EJE IZQUIERDA-DERECHA POR DECADA

1980s 1990s
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FIGURA A4. CORRELACIONES ENTRE L.AS DIFERENTES MEDICIONES DEL
EJE IZQUIERDA-DERECHA POR DECADA
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TABLA Al. POSICIONES IDEOLOGICAS DE LOS PARTIDOS POLITICOS
ESPANOLES

Preferencias Preferencias
territoriales Socioeconémicas
AHi Agrupacion Herrefia Regionalista/ Centroderecha
Independiente Federalista
AlC Agrupaciones Independientes de  Regionalista/ Centroderecha
Canarias Federalista
AC-INC Asamblea Canaria-lzquierda Regionalista/ Centroizquierda
Nacionalista Canaria Federalista
AM Asamblea Majorera Regionalista/ Centroderecha
Federalista
AP/PP Alianza Popular/Partido Popular  Status quo (1976- Derecha
2006); Recentralizacion (1976-1989);
(2006-...)% Centroderecha
(1989-...)¥
Aralar Aralar Soberanista lzquierda
ASG Agrupacion Socialista Gomera Regionalista/ Centroizquierda
Federalista
BNG Bloque Nacionalista Galego Nacionalista lzquierda
C’s Ciudadanos Recentralizacion Centro

36 El cambio en la clasificacion refleja la radicalizacion del partido en el eje centro-periferia a raiz de
la reforma del estatuto catalan en 2006.

37 Moderacién ideolégica tras la refundacion del partido.
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Nacionalista (1986-

2007); Soberanista
(2007-...)*

Nacionalista
Soberanista

Regionalista/
Federalista

Soberanista

Regionalista/
Federalista

Regionalista/
Federalista

Regionalista/
Federalista

Soberanista

Regionalista/
Federalista

Nacionalista
Nacionalista
Regionalista/
Federalista
Regionalista/
Federalista
Regionalista/
Federalista

Regionalista/
Federalista

Centroderecha
Centroderecha

Centro
Centroderecha

lzquierda
Centroderecha

Centroderecha

lzquierda

lzquierda
Centroizquierda

Centroizquierda
Izquierda
Centroderecha

Centroizquierda
Centro
Centroderecha
lzquierda

Centro
Izquierda

Centroizquierda
Centroizquierda
Centroizquierda

Centroizquierda
Centroizquierda

Centroderecha

38 CDC adopta formalmente una posicién soberanista en su decimosexto congreso.

39 A partir de 2007, EA adopta una posicion abiertamente soberanista y busca alianzas con la

izquierda abertzale.

40 Incluye Iniciativa per Catalunya - Verds
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PAS-UNA

PCNFNC

PDL
PDP
PNG
PNV
Podemos

PRC

PSE-EG

PSM/Mes per
Mallorca

PSOE
S
Si-Avila
UA
uco
um
UPCA

UPL

UPN

UPyD
uv

Vox

Coalicion Asturiana (Partiu
Asturianista-Unidé Nacionalista
Asturiana)

Partido Nacionalista Canario-

Federacion Nacionalista Canaria

Partido Demdcrata Liberal
Partido Demécrata Popular
Partido Nacionalista Gallego
Partido Nacionalista Vasco
Podemos

Partido Regionalista de Cantabria

Partido Socialista Galego-
Esquerda Galega

Partit Socialista de Mallorca/Més

per Mallorca

Partido Socialista Obrero Espafiol

Solidaritat Catalana per la
Independencia

Solucién Independiente

Unidad Alavesa
Unién de Centro Democratico
Unié Mallorquina

Unidn para el Progreso de
Cantabria

Unién del Pueblo Leonés

Unidn del Pueblo Navarro

Unién Progreso y Democracia
Unié Valenciana

Vox

Regionalista/
Federalista

Regionalista/
Federalista

Statu quo
Statu quo
Nacionalista
Nacionalista

Regionalista/
Federalista

Regionalista/
Federalista

Nacionalista

Nacionalista

Statu quo (1976-2013);
Regionalista/
Federalista (2013-...)"

Soberanista

Regionalista/
Federalista

Recentralizacion
Statu quo

Regionalista/
Federalista

Regionalista/
Federalista

Regionalista/

Federalista
Regionalista/

Federalista
Recentralizacién

Regionalista/
Federalista

Recentralizacién

Centroizquierda

Centroderecha

Centro
Centroderecha
Centro
Centroderecha
Izquierda

Centro
Izquierda

Izquierda

Centroizquierda

Centroderecha
Centro

Centroderecha
Centroderecha
Centroderecha

Centroderecha

Centro

Centroderecha

Centro
Centroderecha

Derecha

41El PSOE adopta oficialmente el federalismo como su modelo de estado en la Declaracion de

Granada de 2013.
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ANEXO B: La capacidad de disolucion anticipada en las comunidades
auténomas

Por un lado, los primeros estatutos (Pafs Vasco, Catalunya, Galicia
y Andalucia) no abordaban la posibilidad de disolucién anticipada y
posteriormente copiarian lalegislacion estatal mediante leyes autonémicas
(Garrido Mayol, 2011, p. 167). Por el contrario, a las comunidades del
articulo 143, aparte de asumir un nivel inicial menor de competencias,
se les prohibfa expresamente la capacidad de convocar elecciones
anticipadas y, por tanto, de controlar su propio calendario politico. Todas
ellas celebrarfan elecciones al mismo tiempo que las municipales. A partir
de 1992, con el proceso de igualar competencialmente las comunidades
de régimen comun, algunas comunidades fueron adquiriendo el derecho a
convocar elecciones anticipadas, si bien a veces de forma muy restringida.
En la tabla B1, podemos observar la evolucién que han seguido las
comunidades autébnomas.

TABLA B1. CAPACIDAD DE DISOLUCION ANTICIPADA POR COMUNIDAD
AUTONOMA

Clasmcaclon

_
Cortes Generales 1978 -
Andalucia 1982 - 1994 X

1994 - ... X
Aragén 1983 - 1996 X

1996 - 2007 X

2007 - ... X
Asturias 1983 - 1999 X

1999 - ... X
Baleares 1983 - 2007 X

2007 - ... X
C. Valenciana 1983 - 2006 X

2006 - ... X
Canarias 1983 - 2018 X

2018 - ... X
Cantabria 1983 - 1998 X

1998 - ... X
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Castillay Len 1983 -1999 X

1999 - 2007 X

2007 - ... X
Castilla-La Mancha 1983 - 1997 X

1997 - ... X
Catalunya 1980 - 1985 X

1985- ... X
Euskadi 1980 - 1981 X

1981- ... X
Extremadura 1983 - 1999 X

1999 - 2011 X

2011- ... X
Galicia 1981 - 1988 X

1988 - ... X
La Rioja 1982 - 1999 X

1999 - ... X
Madrid 1982 - 1998 X

1998 - ... X
Murcia 1983 - 1998 X

1998 - ... X
Navarra 1983 - 2010 X

2010 - ... X

En un primer momento, ninguna comunidad podia convocar
elecciones anticipadas bajo ningln supuesto. Las primeras que pudieron
hacerlo, como el Pafs Vasco o Catalunya, pudieron hacerlo debido a
un vacio legal, que regularon en diferentes momentos. El Pafs Vasco
practicamente lo hizo un afio después de sus primeras elecciones,
y Catalunya y Galicia, en sus segundas legislaturas. Por otro lado, la
ley andaluza se redacté poco antes de las Elecciones de 1994, en las
que el PSOE perdié por primera vez la mayoria absoluta. Durante la
segunda mitad de los afos noventa, varias comunidades del régimen
comun, como Aragén, Castilla y Leén o Madrid, fueron adquirieron
el derecho de convocar elecciones bajo unos criterios estrictos. Las
principales condiciones eran que el presidente de turno no podia disolver
el Parlamento durante el primer periodo de sesiones de la legislatura,
cuando restara menos de un aflo para su finalizacién o cuando estuviera
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convocado un proceso electoral estatal. Ademas, la camara resultante se
disolverfa automaticamente al término natural de la legislatura anterior.
Adicionalmente, no podian convocarse elecciones anticipadas cuando
estuviera en tramitacién una mocion de censura o hubiera transcurrido
menos de un afio desde la ultima convocatoria electoral por este
procedimiento. Si bien estas dos condiciones son aplicables también a
la disolucién de las Cortes Generales, y por ello no las consideramos
para calificar un poder de disolucién cémo limitado o discrecional.
Entre 2005 y 2010, se produce una segunda oleada de cambios y nuevas
comunidades acceden directamente a la disolucion discrecional, como la
Comunidad Valenciana o Baleares, mientras otras pasan de la disolucién
limitada a la discrecional, como Extremadura o Castilla y Ledn, y otras
mantienen la disolucion limitada, pese a haber reformado sus estatutos
durante ese periodo (Castilla-La Mancha o Cantabria). Son interesantes
los casos de Navarra, que solo en 2010 pasa al estatus de disolucion
limitada, y Canarias, que solo en 2018 reforma su Estatuto para permitir
la disolucion anticipada. Acaso la extrema fragmentacion parlamentaria
en ambas comunidades y las dificultades para formar gobierno reforzaron
en ellas la incapacidad de convocar elecciones como mecanismo que
aportaba estabilidad. Por tanto, es necesario tener en cuenta este aspecto
en el andlisis empirico y, para ello, utilizaremos una variable categorica
cuya referencia sera la capacidad discrecional de convocar elecciones.
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TABLA B2. LA CAPACIDAD DE CONVOCAR ELECCIONES EN LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

Imposibilidad de convocar elecciones

anticipadas cuando... La cdmara
resultante
Mocionde | Menos de ell)l;:?:::r
Periodo censura en un afio ; reste
proceso desde las perlgdo de menos de | un procceso ;
b sesiones - legislatura
ultimas de la un aiio de | electoral de la
elecciones legislatura legislatura estatal anterior
Cortes
Generales (1978 ) X X
(1982 - 1994)
Andalucia
(1994 - ..) X X
(1983 - 1996)
Aragén (1996 - 2007) X X X X X
(2007 - ...) X X
i (1983 - 1999)
Asturias
(1999- ...) X X X X X
Baleares (1983 - 2007)
(2007 - ...) X X
C. Valenciana (1983 - 2006)
(2006 - ...) X

Canarias (1983- ...)
(1983 - 1998)

Cantabria
(1998 - ...) X X X . \
(1983 -1999)

I(.:a§tllla y (1999 - 2007) X X X X .

eén

(2007 - ...) X X

Castilla-La  (1983-1997)

Mancha (1997 - ...) X X X y ;
(1980 - 1985)

Catalunya
(1985- ...) X X
(1980 - 1981)

Euskadi

(1981- ...) X
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(1983 - 1999)

Extremadura (1999 - 2011) X X X
(2011- ...) X X
(1981 - 1988)

Galicia
(1988 - ...) X X
(1982 - 1999)

La Rioja
(1999- ...) X X X
(1982 - 1998)

Madrid
(1998 - ...) X X X
(1983 - 1998)

Murcia
(1998 - ...) X X X
(1983 - 2010)

Navarra
(2010 - ...) X X X X
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