Gobernabilidad y sistema de partidos:
dimension territorial e identitaria

FRANCISCO JOSE LLERA*

L sistema politico espafol, surgido

de la Constitucién de 1978 y de la

politica consociativa (Lijphart,

1984, 21) de la transicion democrd-
tica, ha protagonizado una de las mayores innovaciones en los procesos poli-
ticos de las democracias avanzadas. La intensa y rdpida descentralizacién
experimentada por las estructuras del Estado en plena fase de consolida-
cién democrdtica y su peculiar forma de organizacién territorial, que
combina la mayor cohesion del Estado unitario y la funcionalidad de un
federalismo avanzado de cardcter asimétrico (Agranoff'y Baidn, 1998),
han definido lo que podriamos llamar, sin chauvinismo alguno, «/ excep-
cionalismo espaiiob . Este excepcionalismo se articula también en el papel
que ladimension territorial e identitaria juega en la competicion partidista
yla gobernabilidad espafiolas. No hay ninguna democracia avanzada en la
que entre cinco y nueve partidos territoriales obtengan representacion casi
constante en sus parlamentos nacionales y en que éstos (0 algunos de ellos:
CiU, CCyPNV), conno mds del 11% de los votos en su conjunto y un papel
politico predominante en sus respectivos territorios (Catalufia, Canarias
y Pafs Vasco), sean la clave de la gobernabilidad nacional. Ademds, en 14
de sus 17 parlamentos regionales han obtenido u obtienen representacion,
mds o menos constante, casi una treintena de partidos territoriales, y en
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1. Tomamos prestada aqui la idea del excepcionalismo americano, acufiada por S.M. Lipset (1996), para subrayar lo que con-
sideramos més peculiar de nuestra dindmica democratica.
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doce de sus gobiernos han sido o son clave de su propia gobernabilidad regio-
nal, encabezando gobiernos de coalicion (en cuatro), formando parte de
ellos (en ocho) o prestando su apoyo parlamentario externo (en dos).

Sin embargo, 1a estabilidad y el rendimiento gubernamental son en
Espafia envidiables y también en esto contrastamos con las democra-
cias vecinas. En efecto, la durabilidad media de los gobiernos espafioles
es superior al promedio europeo continental, en donde dificilmente se
conocen, por lo demds, gobiernos monocolores. L.a gobernabilidad euro-
pea continental estd caracterizada por los gobiernos de coalicién, algo
absolutamente desconocido en la arena nacional espafiola (aunque sealo
normal en algunas arenas regionales). Por si fuera poco, ni en las demo-
cracias continentales, ni en las anglosajonas, sean proporcionales o mayo-
ritarias, se conciben los gobiernos en minoria, en tanto que en Espafia se
alternan, casi por igual, los gobiernos monocolores minoritarios y los de
mayoria absoluta. Dirfamos que, con mecanismos propios de los siste-
mas de pluralismo proporcional continentales, la gobernabilidad espa-
fiola es mds parecida a la del mundo mayoritario anglosajon.

La complejidad y la peculiaridad de nuestro proceso politico vienen
determinadas por nuestro rdpido y profundo proceso de descentraliza-
cion territorial o regional. En efecto, este proceso descentralizador espa-
fiol, sin parangon en el mundo democritico occidental, ha generado desde
su inicio con las elecciones vascas de 1980, y a lo largo de estos tltimos
veinte afios, una arena de competicién de segundo orden con unaimpor-
tancia creciente. En realidad, esta arena de competicion ha ido diversi-
ficdndose con la dindmica propia de los procesos electorales de las 17
Comunidades Auténomas, sus distintos subsistemas de partidos y sus
propias pautas de gobernabilidad. No existe, sin embargo, demasiada
bibliografia académica que trate de manera conjunta y continuada sobre
la misma, si exceptuamos las dos obras colectivas dirigidas por Del Casti-
llo (1994) y Alcdntaray Martinez (1998), en lo que se refiere a los proce-
sos electorales, y los trabajos de Llera (1998a) y Montero, Llera y Torcal
(1992), en cuanto a la evaluacion de los sistemas electorales autondmi-
cos. Igualmente, merece especial mencién el primer trabajo colectivo del
Equipo ERA(1997), que ha evaluado en los dltimos afios el rendimiento
de nuestro Estado de las Autonomias, tal como se recoge, mds reciente-
mente, en la obra colectiva editada por Subirats y Gallego (2002).
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Por otro lado, el banco de datos del Centro de Investigaciones Socio-
16gicas (CIS) acumula desde el inicio de la transicion democrdtica un
buen nimero de estudios muestrales y cuantitativos nacionales, primero,
sobre la cuestion territorial, identitaria y lingiiistica de los espanoles
(analizados enlos trabajos de Del Campo, Navarro y Tezanos, 1977; Jimé-
nez Blanco, Garcia Ferrando, Lopez-Aranguren y Beltran, 1977; y Garcia
Ferrando, 1982) y, mds tarde, sobre la nueva estructura autonémica *
(analizados en los trabajos de Lopez-Aranguren, 1983; Montero, Llera
y Pallarés, 1993; Garcia Ferrando, L.opez-Aranguren y Beltrdn, 1994;
Sangrador, 1996;y Moral, 1998). Existen, ademds, un centenar largo de
estudios especificos para las distintas Comunidades Auténomas, ya sea
con ocasion de procesos electorales autondmicos, ya sea en relacién alos
respectivos Estatutos o sobre problemas o coyunturas particulares, sobre
todo en la década de los ochenta, en la que no hay estudios de dmbito
nacional. En los tltimos afos también se han puesto en marcha baréme-
tros de opinién y estudios de cultura politica regionales desde distintas
instancias académicas ¢, sin olvidarse de las encuestas oficiales realiza-
das por algunos gobiernos regionales.

I. ENTRE EL CONSENSO FUNDACIONAL Y LA POLITICA DE ADVERSARIOS:
EL BIPARTIDISMO IMPERFECTO A LA ESPANOLA

Lainestabilidad de nuestro sistema de partidos, las condiciones de la
competencia interpartidista y las exigencias de la gobernabilidad impi-
dieron que el consenso fundacional de nuestro sistema democrdtico se
convirtiese en un patron estratégico hasta nuestros dias, al menos entre
las grandes fuerzas politicas nacionales y para cuestiones de Estado, como
lo eran las reivindicaciones nacionalistas vascas y catalanas y la propia

2. Véanse los estudios n°1.109 (en 1976 con 6.340 entrevistas), 1.174 (en 1978 con 10.971 entrevistas) y 1.190 (en 1979
con 8.800 entrevistas).

3. Véanse los estudios n° 2.025 a 2.041 (en 1992 con 27.357 entrevistas y muestras representativas a nivel provincial),
2.123 (en 1994 con 2.993 entrevistas), 2.228 (en 1996 con 4.932 entrevistas) y 2.286 (en 1998 con 9.991 entrevistas).

4. Entre los pioneros estan las del ICPS para Catalufia, el Euskobarémetro de la UPV (www.ehu.es/cpvweb), en Andalucia las
encuestas del IESA de Cérdoba y la Facultad de CC.PP. y Sociologia de Granada; en Galicia el barémetro de la Universidad de
Santiago de Compostela, y, mas recientemente, el barémetro de la Region de Murcia realizado por su Universidad. Los cuato
primeros acaban de constituir el Observatorio de Politica Autonémica (OPA) —www.opa.es—, que trata de sincronizar y ofrecer
productos conjuntos sobre sus respectivas opiniones regionales.
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violencia terrorista. Este consenso se acab¢ el dia que se promulgé la
Constituciony, en el mejor de los casos, los Estatutos de Autonomia. Ha
habido, por tanto, un déficit de consenso estratégico entre las grandes
fuerzas politicas nacionales, como creo que exigia nuestro modelo cons-
titucional.

Nuestro sistema de partidos, moderadamente pluralista al inicio de
la andadura democritica, ha ido decantdndose progresivamente hacia
un modelo bipartidista imperfecto en la arena nacional, sélo moderado
por las bisagras de tipo territorial. En el cuadro 1 mostramos la evolu-
cién de los apoyos electorales obtenidos por los distintos partidos con
representacion parlamentaria en las elecciones legislativas habidas en
Espana desde 1977, y en el cuadro 2 resumimos los cambios habidos en
la propia composicién del Congreso de los Diputados. S6lo el PP y el
PSOE, finalmente, estdn presentes con fuerza en todo el territorio nacio-
nal y sélo ellos estdn en condiciones de alternarse en el gobierno de la
nacion y en la mayor parte de las Comunidades Auténomas, siendo la
clave de la gobernabilidad en las otras. Ellos han ido concentrando
progresivamente el voto de los ciudadanos espaioles eleccion tras elec-
ci6n. Unicamente TU rompe este esquema bipartidista, con una exigua
presencia en el dmbito nacional, ausencia de representaciéon en muchos
territorios y una cierta influencia politica en la gobernabilidad de algu-
nas Comunidades Auténomas o Ayuntamientos importantes. Al lado
de este esquema partidista nacional, hay una franja de apoyo electoral
promedio de, aproximadamente, el 10%, de siete u ocho partidos terri-
toriales, nacionalistas o regionalistas, que obtienen, de forma conti-
nuada, representacion a nivel nacional y que vienen siendo la clave de
la gobernabilidad de la nacién, sobre todo, cuando el partido ganador
no ha tenido mayoria absoluta. Este papel lo ha desempefiado sistemd-
ticamente el nacionalismo cataldn encarnado por CiU, hasta no hace
mucho el nacionalismo vasco del PNV, y mds recientemente los cana-
rios de CC. Sin embargo, como acabamos de indicar, existe casi una
treintena de partidos territoriales que obtienen representacion y hasta
alcanzan responsabilidades de gobierno en el dmbito de sus Comuni-
dades Auténomas respectivas, por la mayor accesibilidad de sus siste-
mas electorales, lo que les lleva a colaborar también con los grandes
partidos nacionales, jugando el papel de bisagra. Sélo hay cinco comu-

22 CUADERNOS DE PENSAMIENTO POLITICO [ nim.3 ]



GOBERNABILIDAD ¥ SISTEMA DE PARTIDOS: DIMENSION TERRITORIAL...

nidades (Castilla-L.a Mancha, Comunidad Valenciana, Extremadura,
Madrid y Murcia) que no tienen partidos territoriales en sus parlamentos
en este momento y algunas los han tenido con anterioridad (Comuni-
dad Valenciana y Extremadura). La paradoja ha sido que este inter-
cambio de apoyos, nacionales o territoriales, entre los grandes partidos
nacionales y los mds importantes partidos nacionalistas o regionalis-
tas, ha servido para dotar de estabilidad y asegurar la gobernabilidad del
pais, pero a costa de la estabilizacién del modelo autondmico y del
acomodo nacional, que ha producido la dindmica de adversarios entre
los grandes partidos nacionales.

Cuadro 1: Evolucion del electorado espafiol en las Elecciones Legislativas (1977-2004)

1977 1979 1982

VOTOS % VOTOS % VOTOS %
uco 6.310.391 34,4 6.268.593 34,8 1425093 68
PSOE! 6.183.448 338 5469813 304 10.127.392 481
AP/PP" 1504.771 872 1.088578 6,1 5548107 264
PCEAU™ 1709890 93 1938487 108 846515 4,0
cuv 687.438 38 483353 27 772726 37
PNV 296193 16 296597 16 395656 1,9
AIC/CC - - - - - -
HBY 42437 02 172110 1,0 210601 1,0
EE 61417 03 85677 05 100326 05
EA - = - = - =
ERCY 143954 08 123452 07 138118 07
w - - - - - -
pAV - - 325842 18 84474 04
BNG " 2771 01 60.889 073 38437 0.2
PAR X 37183 02 38042 02 - -
cos* - - - - 604309 29
CHA - - - - - -
Otros ¥ 1273192 69 1582215 88 659.846 31
Blanco 46248 03 57.267 03 98438 05
V. Valido 18324333 98,6 17.990.915 985 21.050.038 98,0
Nulos 265797 14 268277 15 419236 2,0
\otantes 18590.130 78,8 18.259.192 68,0 21.469.274 80,0
Abstencién 4993632 21,2 8577.298 32,0 5.377.666 20,0
Censo 23583762 — 26836490 — 26846940 —

(contintia)
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(continuacion)
1986 1989 1993

VOTOS % VOTOS % VOTOS %
uco - - - - - -
PSOE ' 8.901.718 44,1 8115568 39,6 9.150.083 388
AP/PP" 5.247.677 260 5285972 258 8201463 348
PCE/NU™ 935504 46 1858588 9.1 2253722 96
cuv 1014258 50 1032243 50 1165783 49
PNV 309610 15 254681 12 291448 12
AIC/CC 65664 073 64.767 03 207077 09
HBY 283172 11 217278 11 206876 09
EE 107.053 05 105238 05 - -
EA - - 136955 07 129293 05
ERCY 84628 04 84756 04 189632 08
w 64403 03 144924 07 112341 05
PAV 94008 05 212687 10 96513 04
BNG ! 27049 01 47763 02 126965 05
PAR ¥ 73004 04 71733 04 144544 06
cps* 1861912 92 1617.716 79 414740 18
CHA - - 3156 00 6344 0,0
Otros ™ 1063523 53 1101018 54 712705 30
Blanco 121186 06 141795 07 188679 08
V. Vélido 20202919 984 20493682 99,3 23591.864 995
Nulos 321939 16 152,683 0,7 126952 05
Votantes 20524858 705 20.646.365 69,7 23718816 764
Abstencién 8592.755 295 8.957.690 303 7311695 236
Censo 29117613 — 29.604.055 — 31030511 —

1996 2000 2004

VOTOS % VOTOS % VOTOS %
ucD - - - - - -
PSOE ' 9425678 376 7918752 342 10.909.687 42,6
AP/PP" 9.716.006 388 10.321.178 445 9630512 376
PCE/U™ 2.639.774 105 1.263.043 54 1269532 50
cuV 1151633 46 970421 42 820046 32
PNV 318951 13 353953 15 417154 16
AIC/CC 220418 09 248261 11 221034 09
HBY 181.304 0,7 - - - -
EE - - - - - -
EA 115861 05 100.742 04 80613 03
ERCY 167641 07 194715 08 649.999 25
w 91575 04 57830 0.2 - -
PAV 134800 05 206.255 09 181.261 0,7
BNG V" 220147 09 306.268 13 205613 08
PAR - - 38883 02 36274 01
cps* - - 23576 0.1 33467 01
CHA 49739 02 7535 03 93865 04
Otros ! 41943 17 810574 35 620184 24

(continda)
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(continuacion)
1996 2000 2004
VOTOS % VOTOS % VOTOS %
Blanco 243345 10 366.823 16 406.789 1,6
V. Valido 25.046.276 995 23.181.274 993 25585.030 99,0
Nulos 125782 05 158200 0,7 261590 10
Votantes 25172058 774 23.339.474 68,7 25.846.620 77,2
Abstencion 7.350.775 22,6 10.630.166 313 7.628.756 22,3
Censo 32531833 — 33969.640 — 33475376 —

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio del Interior. Los datos de 2004 son provisionales.

1. En 1977 incluimos la candidatura PSP-US (Partido Socialista Popular-Unidad Socialista) que posteriormente se fusionaria
con el PSOE. Dicha candidatura obtuvo 816.582 votos (4,46%) y 6 escafios. Ese mismo afio, por lo tanto, el PSOE consiguié 5.371.866
votos (29,32%) y 118 escarios. En Albacete, Lleida, Tarragona y Melilla el PSP-US no se presenta por lo que los votos de esa pro-
vincia para PSOE son exclusivamente para esta candidatura.

11. AP en 1977y 1982 (en estas Ultimas en coalicién con PDP, Partido Demdcrata Popular). En 1979 CD (Coalicion Democratica)
yen 1986 CP (Coalicion Popular). A partir de 1989 PP (Partido Popular).

I11. En 2004 IU va en caalicion con IC-V en Catalufia, en donde ambos obtienen dos escafios y 233.670 votos.

IV. En 1977 no existe CiU pero para dicho afio consideramos como tal la suma de votos de PDPC (Pacte Democratic Per Cata-
lunya), 514.647 votos (2,81%) y 11 escafios, y de UDC-IDCC (Uni6 del Centre i de la Democracia Cristiana de Catalunya), 172.791
votos (0,94%) y 2 escafics.

V. En 1977 HB noexistia. Los votos que figuran en dicha candidatura sonla suma de los partidos ANV (Accion Nacionalista Vasca),
que obtiene 6.425 votos y ESB (Euskal Sezialista Biltzarrea), 36.002 votos, los cuales, después, se integrarian en la coalicion HB.

V1. En 1977 como EC-FED (Coalicion electoral Esquerra de Catalunya) y en 1979 como ERC-FNC (Esquerra Republicana de Cata-
lunya- Front Nacional de Catalunya).

VII. En 1977 esté integrado dentro de la candidatura PSP-US, obteniendo un diputado por Cadiz. En 1979y 1982 PSA-PA (Partido
Socialista de Andalucia- Partido Andaluz).
VIII. En 1977y 1979 BNPG (Bloque Nacional Popular Galego). En 1982 coalicion B-PSG (Bloque-Partido Socialista Galego).
IX. En 1977 CAIC (Candidatura Aragonesa Independiente). En 1982 el PAR va en coalicién con AP-PDPy en 1996 con el PP.
X. En 2000 en coalicién con UC (Union Centrista).

XI. Dentro de “otros” incluimos: En 1977 CIC (Candidatura Independiente de Centro), 29.834 votos (0,2%) y unescafio. En 1979
UN (Unién Nacional), 378.964 votos (2,1%) y un escafio y UPC (Unidn del Pueblo Canario), 58.953 votos (0,3%) y un escafio. En
1986 CG (Coalicion Galega) 79.972 votos (0,4%) y un escafio. En 1999: IC-V (Iniciativa per Catalunya-Els \erds) 119.290 votos
(0,5%) y un escafio. En 2004 Na-Bai (Nafarroa Bai) 60.645 votos (0,24%) y un escafio.

Cuadro 2: La representacion en las Cortes Generales (1977-2004)

1977 1979 1982 1986 1989 1993 1996 2000 2004

uco 166 168 11 - - - - - -
PSOE/PSP’ 124 121 202 184 175 159 141 125 164
AP/CPIPP 16 10 107 105 107 141 156 183 148
PCE/IU 19 23 4 7 17 18 21 8 3
cu" 13 8 12 18 18 17 16 15 10
AlC/CC - - - 1 1 4 4 4 3
PNV 8 7 8 6 5 5 5 7 7
EA - - - - 2 1 1 1 1

(continda)
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(continuacion)
1977 1979 1982 1986 1989 1993 1996 2000 2004

ERC 1 1 1 0 0 1 1 1 8
EE 1 2 2 - - - -
HB 0 3 2 5 4 2 2 - -
DS - - 2 19 14 0 - 0 0
BNG 0 0 0 0 0 0 2 3 2
PA - 5 0 0 2 0 0 1 0
PAR 1 1 - 1 1 1 - 0 0
w - - - 1 2 1 1 0 -
clc 1 - - - - - - - -
UN - 1 - - - - - - -
UPC - 1 0 - - - - - -
G - - - 1 0 - - - -
CHA - - - - 0 0 0 1 1
IC-v - - - - - - - 1 7
Na-Bai - - - - - - - - 1
Total 350 350 350 350 350 350 350 350 350

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Ministerio del Interior. Los datos de 2004 son provisionales.

I. En 1977 PSOE 118 escafios, PSP 6 escafios.
I1. En 1977 CIU no existe. Los 13 escafios son la suma de los 11 obtenidos por PDPCYy los 2 obtenidos por UDC-IDCC.
* En 2004 1U e IC-V van en coalicion en Catalufia.

Hablamos, pues, de una falta de consenso de los grandes partidos
nacionales, los llamados a gobernar y a alternarse en el Gobierno, a la
hora de abordar, yano sélo el tema del terrorismo, sino incluso las respues-
tas estratégicas alas reivindicaciones nacionalistas. En el fondo, la nece-
sidad de unos y de otros de competir y de alcanzar (y mantenerse en) el
gobierno con los apoyos territoriales, han impedido la comunién y el
consenso de los grandes partidos nacionales sobre l1a idea de Espana, su
materializacion y su desarrollo, tal como estd disenada enlaletra y el espi-
ritu constitucionales. La pregunta que surge es obvia, scémo es posible
que los dos grandes partidos nacionales no hayan sido capaces de preser-
var el consenso en el terreno que mds lo necesita, como es la cuestién
territorial, que incluye o lleva parejala de la violencia terrorista? Es cierto
que hubo la LOAPA al comienzo del proceso —y en unas circunstancias
muy excepcionales— para armonizarlo en las Comunidades que ya habian
iniciado su autogobierno, y, mds recientemente, los pactos autonémicos
para las reformas estatutarias de las Comunidades de régimen comun,
pero durante los veinte afios que median entre unos y otros ha predomi-
nado la conflictividad mds que el acuerdo. Relacionado con este problema
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estd la lucha contra el terrorismo, en la que también ha habido pactos
como los de Ajuria-Enea, Madrid y Pamplona, que dieron sus resulta-
dosyacabaron como acabaron. Pero, en este terreno, basta con echar un
vistazo alos avatares del Pacto por las Libertades y contra el Terrorismo,
cudndoy cdmo se consigue y las dificultades que tiene la gestién y admi-
nistracion politica del mismo, o el Pacto de 1a Justicia, ambos en la iltima
legislatura y con serias dificultades en su desarrollo. Son ejemplos de
un problema fundamental o déficit de nuestro sistema democrdtico, como
es la falta de voluntad de las élites politicas para imponer una dindmica
de consenso. Los nacionalistas han demostrado que, no sélo no tienen
ningln interés en esta dindmica de consensos, sino que estdn encanta-
dos conla politica de adversarios, en tanto en cuanto esperan sacar mayor
rendimiento cuanto mayor sea la confrontacién entre el PP y el PSOE.
Sobre todo, en ese terreno, su posicién negociadora se basa en la maxi-
mizacién de los conflictos territoriales, en tanto en cuanto sean m4s nece-
sarios para apuntalar las mayorias de cualquiera de los dos partidos,
jugando tanto a apoyarles como a chantajearles con niveles de compro-
miso que dificilmente van mds alld de los acuerdos parlamentarios.

Sin embargo, la dindmica de consenso entre las grandes fuerzas nacio-
nales era, y es, tanto mds necesaria cuanto mas proclive se mostraba el
nacionalismo al pacto y al intercambio de apoyos, es decir cuando el nacio-
nalismo, por su propia necesidad, estaba mds orientado hacia la coalicién,
aunque no fuese la coalicién de gobierno. El caso claro ha sido el del nacio-
nalismo cataldn, pero también el vasco, que han estado dispuestos a inter-
cambiar apoyos con el Gobierno de turno, es decir, han jugado el papel
de bisagras territoriales de nuestro sistema nacional de partidos. Sin
embargo, los grandes partidos nacionales no han sido capaces de desarro-
llar una cultura de la coalicién con los nacionalistas, que hubiese supuesto
unamayor implicacion de éstos, no sélo enla gobernabilidad del Estado,
sino en la reconstruccién nacional de Espana. Esto ha sido asi por su
carencia de consenso estratégico en estos temas nacionales o de Estado,
que la deriva de la politica de adversarios ha impuesto como patrén de
comportamiento a nuestras ¢élites partidistas nacionales. Todo ello ha faci-
litado la «desimplicacién» de los nacionalistas en esta cuestion, y la dind-
mica centrifuga de meros compromisos instrumentales y extractivos,
sobre todo en el caso del nacionalismo vasco. Pero este déficit se acre-
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cienta cuanto mayor es el poder territorial de los nacionalistas y mds
desleal es el comportamiento de sus élites.

La cuestién clave, por tanto, es saber si predomina la divisién o la
cohesion, la dindmica centrifuga o la dindmica centripeta, la politica de
adversarios o de consenso, la competicion o el conflicto en la culturay
el comportamiento de las élites politicas. Se trata de saber hasta qué punto
la dindmica segmentadora, alentada por ciertas élites del nacionalismo
periférico, se instalay penetra en la estructura del pluralismo social y en
nuestra cultura politica hasta hacerse irreductible, no sélo en algunos
territorios, sino entre las grandes familias ideol6gicas nacionales y sus
apoyos sociales.

Il. LA GOBERNABILIDAD DE UN ESTADO COMPLEJO
Y UNA NACION PLURAL

Quienes disefiaron la transicién democrdtica, primero, y los que
pensaron en su consolidacién, después, pactaron unas reglas para la repre-
sentacién democritica que deberfan garantizar la obtencion ficil de
gobiernos mayoritarios, estables y eficaces, evitando la fragmentacién
partidista, al tiempo que se aseguraba una suficiente representacion de
las demandas, aunque minoritarias, mds significativas y, en particular,
las de tipo territorial. Lo hacian a sabiendas de las tensiones cruzadas,
ideol6gicas y territoriales, que podian amenazar el futuro de nuestro
sistema democrdtico con una débil estructura partidista y una precaria
cultura politica democrdtica por efecto de la dictadura, pero con una
fuerte voluntad de reconciliacién y un importante peso de la memoria
histdrica republicana, cuyos rasgos mds negativos se coincidia en tratar
de evitar. El resultado ha sido el de un pais con una altisima estabilidad
gubernamental, que ha facilitado la gobernabilidad y la obtencién de
buenos rendimientos politicos en la consolidacién democrdtica de nues-
tro sistema politico. En efecto, somos el inico pais de la Unién Europea
continental, caracterizada por sistemas de representacion proporcional,
en la que todos los gobiernos han sido monocolores y, a diferencia de los
sistemas mayoritarios anglosajones, la mitad de ellos lo han sido en situa-
cién de minoria parlamentaria, superando la durabilidad media de los
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gobiernos continentales. Esto ha sido posible, en gran parte, porque las
reglas dela representacién lo han facilitado, pero, también, por la volun-
tad «coalicional» de las élites politicas. Las primeras han definido un
sistema partidista, que, como ya hemos dicho, se haido decantando hacia
el bipartidismo imperfecto (del llamado de «dos partidos y medio») en
la arena nacional, compensado con un pluralismo territorial moderado
de un pufiado de partidos nacionalistas o regionalistas, que reforzaban
su escaso peso nacional con una posiciéon dominante o, al menos, deci-
siva, en las distintas arenas regionales. L.a segunda ha hecho que estos
partidos territoriales hayan podido hacer de bisagra, tanto por su posi-
ciénideoldgica centripeta, como por sus propias necesidades de gobierno
en el dmbito territorial respectivo, intercambiando apoyos con los parti-
dos nacionales. Dirfamos que unos y otros han hecho de la necesidad
virtud, con resultados politicos altamente positivos para la gobernabili-
dad de nuestra complejidad y pluralidad «estatonacional». Perola gober-
nabilidad no s6lo afecta al gobierno central, sino también a los gobiernos
territoriales, definiendo una arena nacional, a la vez, compleja y plural.

Después de un proceso de descentralizacion politica y administra-
tiva °, realizado en tiempo récord, al compds del proceso democratiza-
dor, amenazado por la violencia terrorista, en medio de una
modernizacidén econdmica cargada de tensiones y sin parangén en el
mundo occidental desarrollado, tenemos hoy en Espafia diecisiete parla-
mentos, con sus respectivos gobiernos representativos, administracio-
nes autondmicas, tribunales superiores de justicia y redes de entes
institucionales y empresas publicas, que suponen una élite politica regio-
nal de mds de 3.000 autoridades para un pais de 40 millones de habitan-
tes, a los que hay que afiadir alrededor de 1.100.000 empleados publicos
dependientes de tales administraciones regionales, que suponen, méds o
menos, la mitad del total del personal al servicio de las administraciones
publicas en Espafa (completados por unos seiscientos mil de la admi-
nistracion central y otro medio millon de lalocal). La diversidad regio-
nal y cultural se concreta, también, en que hay reconocidas, al menos,
seis lenguas regionales oficiales junto al espafiol, y en siete Comunida-
des Autonomas existe bilingiiismo oficial, que abarca a casila mitad de

5. Un buen estudio de los Estatutos de Autonomia, su sistematica juridica, su contenido y su cronologia lo tenemos en I.
Torres (2000).
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lapoblacién espanola, aunque los hablantes bilingiies no sean mds de uno
de cada cuatro espanoles. Esta nueva realidad politico-administrativa ha
generado 17 sistemas de salud, 17 sistemas educativos, algunas policias
autondmicas, varios sistemas de medios de comunicacién publicos (radio
y television), infraestructuras publicas autonémicas (carreteras, ferro-
carriles...), de politicas agrarias, de pesca, de alimentacion, turisticas,
de promocién industrial, comerciales, urbanisticas, medioambientales,
de empleo, de vivienda, de ordenacién del territorio, de proteccion social,
etc., dependientes en exclusiva de las nuevas administraciones regiona-
les y que acaparan alrededor de un tercio del total del gasto publico de
todas las administraciones publicas en Espaiia (un 53% de la central y un
14% de lalocal).

Cuadro 3: Formato de los Sistemas de Partidos Parlamentarios de las CC. AA., 2004

CC.AA. N° PART, PRIMER CONCENT. ESC. NP PARTIDOS COMPOSICION
PARLAM. PARTIDO ' peyo! NAC. Y REG. " GOBIERNO 'Y
Andalucia (04) 4 PSOE (61) 90 1 PSOE
Aragén 5 PSOE  (40) 73 2 () PSOE-PAR
Asturias 3 PSOE  (49) 91 - - PSOE-IU/BA
Baleares™ 7 PP (49) 75 4 (22 PP (AIPF)
Canarias 4 cc @37 67 2 (82 cc-pp
Cantabria™ 3 PP (46) 80 1 (20 PRC-PSOE
Castillay Lesn 3 PP (57) % 1 © PP
Castilla-La Mancha 2 PSOE  (62) 100 - - PSOE
Catalufia™ (03) 5 Clu  (46) 65 2 (50) PSC-ERC-ICV
C. Valenciana 3 PP (54) 94 - - PP
Extremadura 3 PSOE  (55) 9 - - PSOE
Galicia (01) 3 PP (55) 77 1 () PP
Madrid (03) 3 PP (57) 92 - - PP
Murcia 3 PP (62 98 - - PP
Navarra 6 UPN  (46) 68 3 (29 UPN-CDN
Pais Vasco (01) 7 PNV-EA(44) 69 3 (53 PNV/EA-IU”
La Rioja 3 PP (51) % 1 (6 PP

. Primer partido parlamentario (y nimero de escafios).
I1. Porcentaje de escafios acumulado por los dos partidos mayores.
111. Ndmero de partidos nacionalistas y regionalistas (y porcentaje de escafio).
IV. Composicidn de los gobiernos auténomos: 1 monocolores con mayorfa absoluta; * monocolores o de coalicion en minoria.
[ de coalicin; ** Coaliciones con cambio de mayoria.

Asi pues, la gobernabilidad en Espafia consiste en conseguir que esta
complejidad funcione con eficiencia, coopere institucionalmente, mantenga
la cohesion dela pluralidad nacional y genere rendimientos, tanto en térmi-
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nos democrdticos, como de servicios paralos ciudadanos. Lo cierto es que,
en general, casi nos encontramos la misma estabilidad gubernamental en
el nivel territorial que la que vefamos en la arena nacional, aunque con
rendimientos politicos desiguales. La diferencia es que la «coalicionabili-
dad», sin embargo, estd mds desarrollada en las Comunidades Auténomas,
en las que la variedad de subsistemas de partidos es mayor (en el cuadro 3
mostramos el formato actual de los sistemas de partidos regionales). Asf,
el bipartidismo nacional en estado mds o menos puro nos lo encontramos
en las dos Castillas, Madrid, Extremadura, Murcia, L.a Rioja, ahora, la
Comunidad Valenciana y, algo mds matizado, en Asturias; el pluralismo
moderado se expresa en Cataluiia, Canarias, Cantabria, Aragén, Balea-
res, Galicia y Andalucia, aunque con matices y una fuerte pulsién bipar-
tidista; y, finalmente, el pluralismo extremo, aunque con diferencias entre
ambos casos, en el Pais Vasco y Navarra. Los partidos nacionalistas o regio-
nalistas estdn o han estado presentes en buena parte de las coaliciones de
gobierno en muchas Comunidades Auténomas (CiUy ERC en Catalufia,
CC en Canarias, PNV, EE y EA en el Pais Vasco, UPNy CDN en Nava-
rra, PAR y CHA en Aragén, PRC en Cantabria, PA en Andalucia, UM
yPSM en Baleares, UV enla Comunidad Valencianay el PR en La Rioja)
o en sus parlamentos, con mayor o menor incidencia en la gobernabilidad
(BNG en Galicia, EH en el Pais Vasco, EA y EE en Navarra, el PAS en
Asturias, EU en Extremadura o UPL en Castillay Leén, entre los mds
significativos). Lo excepcional es, pues, la ausencia de actores locales en
los parlamentos y en la politica territoriales. Entre todos ellos destacan los
casos de los nacionalismos cataldn, canario y vasco, cuyos actores princi-
pales (CiU, CCy PNV), ademds de encabezar las responsabilidades de
gobierno en sus respectivas Comunidades, han venido definiendo la bisa-
graen la arena nacional, por lo regular compartiendo apoyos parlamenta-
rios reciprocos (caso de CiU en Catalufa, tanto con PSOE como con PP
y UCD) o gobiernos de coalicion a nivel territorial (CC-PP en Canarias
0 PNV-PSE en el Pafs Vasco), y acuerdos parlamentarios en la arena nacio-
nal. De la estabilidad y del buen funcionamiento de estos gobiernos y sus
relaciones interpartidistas depende, en gran medida, la satisfaccién auto-
ndmica de las respectivas Comunidades. L.a gente es muy sensible ala ines-
tabilidad gubernamental, que genera peleas y faccionalismo estéril en el
seno de las élites politicas regionales y, por tanto, pérdida de oportunida-
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desy de rendimiento gubernamental en la competicion interregional. Lo
hemos visto en Asturias o en Cantabria con sus crisis gubernamentales,
que contrastan con lo que sucede en Comunidades como Extremadura o
Castilla-L.aMancha, caracterizadas por la estabilidad y un liderazgo fuerte.
La excepcionalidad a esta dindmica de progresiva moderacion, estabili-
dad y acomodo vuelve a ser el Pais Vasco, sobre todo a partir del inconce-
bible pacto nacionalista con los violentos para excluir alos autonomistas e
iniciar una estrategia de ruptura soberanista, que ha abierto una dindmica
de adversarios con la politica de frentes y que amenaza con partir la socie-
dad vasca en dos.

[ll. LA VARIEDAD DE LOS PARTIDOS TERRITORIALES:
NACIONALISTAS Y REGIONALISTAS

Hace ya dos décadaslargas que los partidos territoriales, nacionalistas
oregionalistas, estdn recibiendo unaatencion creciente en la literatura poli-
toldgica occidental °. A pesar de su desigual implantacion y trayectoria,
impacto politico y configuracién ideoldgica, es una realidad que estd
presente en muchas democracias occidentales. Italia, Francia, Bélgica,
Canaddy el Reino Unido, entre otros, comparten con Espafia esta varie-
dad partidista, que acrecienta su interés a medida que avanzan o se imple-
mentan procesos de descentralizacion regional en el interior delos Estados
nacionales y, también, en tanto en cuanto la nueva escena parlamentaria
de laUnién Europeales ofrece una plataformay unas oportunidades desco-
nocidas hasta la fecha en sus propias arenas nacionales. L.os partidos terri-
toriales estdn alterando laimagen casi exclusivamente estatal de los sistemas
de partidos europeos (Daalder y Mair, 1983), dejando de ser vistos como
algo excepcional o simples «vestigios»del pasado (Urwin, 1983). La propia
descentralizacién en clave regional de nuestros Estados y, muy particu-
larmente, ladindmica compleja de las nuevas democracias del centroy este
de Europa han introducido un nuevo deveage en 1a definicion de identida-
des politicas y agregacion de intereses, en detrimento de la omnipresente
dimension ideoldgica de base funcional cldsica (Lipset y Rokkan, 1967).

6. Merece la pena destacar, entre otros, los trabajos de D. L. Seiler (1982 y 1990), S. Rokkan y D. Urwin (1983), F. Rommel y G.
Pridham (1991), L. De Winter (1994) y L. De Winter y H. Ttirsan (1998).
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Sin embargo, en ningtn otro lugar tienen el nimero, la variedad y la
presencia politica que tienen en Espafna. Descontada la atencién que el
nacionalismo ha tenido en nuestro pais por parte de los estudiosos de todo
tipo, no ha habido, sin embargo, estudios politolégicos sistemdticos y
comprehensivos de esta multicolor realidad partidista, si exceptuamos el
trabajo pionero de I. Molas (1977) o los mds recientes de J. Montabes
(1994) y F. Pallarés, J. R. Montero y F. Llera (1998). El primer problema
que se plantea es el de la denominacién de estos partidos y, mds tarde, el
de su clasificacion. Por lo general, se habla de partidos de dmbito no esta-
tal (0 «<non-state wide parties») y se hace distincion entre nacionalistas y
regionalistas. Aqui mantenemos esta tltima distincién, no siempre respe-
tuosa con la autodefinicidn de los propios actores partidistas, pero prefe-
rimos hablar de partidos territoriales para referirnos a la variada realidad
de los mds de treinta partidos de este tipo que compiten o tienen presen-
cia publica, mds o menos relevante, en catorce de nuestras diecisiete
Comunidades Auténomas (s6lo Murcia, Madrid y Castilla-L.a Mancha
no conocen este fenémeno). Ya nos hemos referido a la influencia poli-
tica o ala presencia parlamentaria, tanto a nivel nacional como regional,
de estos partidos. Recapitulando, el nacionalismo cataldn estd protago-
nizado por CiUy ERC (alos que se afiade, desde una posicion casi irre-
levante, Estat Catald). En Euskadi a los cuatro partidos nacionalistas
supervivientes (PNV, EA, Aralar yla ilegalizada Batasuna) se les afiade
la foralista (o regionalista alavesa) UA, y en Navarra, a estos cuatro parti-
dos nacionalistas vascos hay que afiadir el especial protagonismo del
también regionalismo foralista de UPN y CDN. En Galicia el BNG ha
logrado aglutinar toda la fragmentacién nacionalista anterior (s6lo /Vos-
Unidade Popular compite por libre). En Canarias el nacionalismo mode-
rado o regionalista de CC ha unificado, tanto la dispersién ideoldgica
como insular anterior, a pesar de la existencia casi testimonial del nacio-
nalista PNC. En Andalucia compiten con éxito desigual el regionalismo
cldsico del PAy suescision del PSA. En Aragén al regionalismo del PAR
le ha surgido un competidor nacionalista en ascenso con la CHA. En las
Islas Balearesla regionalista UM compite de forma desigual con los nacio-
nalistas del PSM-EN. En Cantabria, aunque sélo el regionalismo del
PRC tiene una presencia politica relevante, también el nacionalismo testi-
monial encuentra un canal de expresion en el CNC. En Asturias, al regio-

CUADERNOS DE PENSAMIENTO POLITICO [ntm.3 ] 33



FRANCISCO _‘?OSE’ LLERA

nalismo débil del PAS y la URAS, se afladen los nacionalistas de AA'y
el BA, en medio de una gran fragmentacioén y debilidad politica. En la
Comunidad Valenciana, al regionalismo en crisis de la UV se le opone
el nacionalismo testimonial del BLOC. En Castillay L.e6n compiten, de
forma desigual, los regionalistas leoneses de la UPL y el PREPAL ylos
nacionalistas castellanos de TC-PNC. Finalmente, en Extremadura y
La Rioja obtienen una presencia, mds o menos continua y casi testimo-
nial, los regionalistas de EU y el PR, respectivamente.

Ellos mismos han utilizado la competicién electoral al Parlamento
Europeo para autoclasificarse, al agregar y maximizar sus intereses elec-
torales. Si nos fijamos en las candidaturas presentadas en la reciente
contienda electoral europea en Espafa, comprobamos este significativo
etiquetado. Ast, GALEUSCA-Pueblos de Europa, anade al nacionalismo,
mds o menos cldsicoy conservador de las nacionalidades histdricas y del
llamado Pacto de Barcelona (CiU, PNV y BNG), a los nacionalistas
mallorquines del PSM-ENy los valencianos del BLOC. La otra coali-
cién nacionalista, de corte progresista y republicana, Exropa de los
Pueblos-EdP, sumaa ERC, EAy CHA los andaluces del PSA, los astu-
rianos de AA, los cdntabros del CNC y los riojanos de la ICLR. La
tercera coalicion de corte regionalista y de posicidn centrista, Coali-
cion Europea,agrega entorno al PAy CC, alos aragoneses del PAR, los
mallorquines de UM, los navarros del CDN, los valencianos de UV, los
asturianos del PASy los extremefios de EU. Finalmente, compiten por
libre los vascos de Aralar, los catalanes de Estat Catald,los gallegos de
Nos-Unidade Popular,losleoneses del PREPAL Yy los castellanos de TC-
PNC, quedando fuera de la competicién, ademds de HZ (la marca de
coyuntura de la antigua Batasuna), UPN, UA, PRC, UPL, URAS y
BA, entre otros.

IV. UNA NUEVA CULTURA POLITICA PARA UNA NACION PLURAL

Nuestra vieja historia nacional es la de una nacién plural, rica cultu-
ralmente, compleja socialmente y, politicamente, dificil pero viable. Llena
de aciertos y errores, se ha abierto paso entre los mds viejos estados-nacién
europeos, a pesar de su reiterado fracaso modernizador y su tardia y
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dramdtica democratizacion 7. Vivimos, sin duda, la época de mayor
esplendor nacional de nuestra historia, por su cardcter democratico, por
la pluralidad resultante de su pacto constituyente y por su estabilidad
en condiciones de crecimiento y bienestar. s Cémo se ha (hemos) recons-
truido esta vieja nacion plural? s En qué medida estamos teniendo éxito?
Las respuestas las tenemos en el propio balance del Estado de las Auto-
nomfas (0 Auton6émico) realizado, no sélo por los expertos o por los poli-
ticos de uno u otro color, sino por los propios ciudadanos. Son éstos los
que con sus opiniones, evaluaciones y actitudes nos permiten ver, real-
mente, la definicién de esta nacién plural desde cadarincén de su variado
territorio. Se trata de la progresiva cristalizaciéon de una nueva cultura
politica, que estd en el espiritu y la letra de la Constitucion, con raices
histdricas plurales y profundas, pero, sobre todo, fruto de la experiencia
democrdtica de las tltimas décadas, ya que el tiempo y el cambio gene-
racional nos estdn permitiendo interiorizar y compartir lo que aparece
de forma normativa en nuestra Carta Magna. Los ciudadanos de muchas
Comunidades acaban recuperando o encontrando su propia identidad
territorial en la propia evolucién del Estado de las Autonomias; en otros
casoslo hacen por contraste o competicion;y algunos ven frustradas sus
expectativas porque fracasan sus élites en la resolucion de los problemas
que les aquejan. Es decir, hay un factor fundamental que demuestra, de
nuevo, el papel de las élites territoriales para lo bueno y lo malo.

En conjunto, el balance que del Estado de las Autonomias hacen los
espafoles al final de la década anterior, segin el CIS®, no puede ser mds
satisfactorio: la satisfaccion es de dos tercios de los espafoles, y los insa-
tisfechos son s6lo una minoria que no pasa del 15%. Pero, lo mds impor-
tante es que no hay ninguna Comunidad que esté por debajo del 50%. La
mds insatisfecha es Cantabria, cuyo nivel de satisfaccion es, a pesar de
todo, de un 51%, y cuya insatisfaccién es claramente atribuible a la ines-
tabilidad y conflictividad institucional generada por sus élites y al menor
rendimiento gubernamental. A Cantabria le siguen en nivel de insatis-
faccion Aragén (53%) y Asturias (55%), por razones distintas. Aragon
es la eterna insatisfecha por su retardado desarrollo y por su compara-

7. Merece la pena destacar, entre otros, los trabajos de D. L. Seiler (1982 y 1990), S. Rokkan y D. Urwin (1983), F. Rommel y G.
Pridham (1991), L. De Winter (1994) y L. De Winter y H. Tiirsan (1998).
8. Los datos proceden del estudio n° 2.286 del CIS (1998).
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ci6n con las Comunidades limitrofes de Navarra (la foralidad) y Cataluia
(el protagonismo). El caso asturiano coincide en parte con lo anterior, pero,
sobre todo, con la incapacidad autonémica para hacer despegar al territo-
rio de su profundo y crénico declive econémico, tras una historia prenada
de protagonismo en la modernizacién de Espafia. En el otro extremo, la
mayor satisfaccion la encontramos en Catalufia (un 74%), Canarias, Extre-
madura y Navarra. De nuevo, a los datos objetivos de rendimiento mate-
rial e institucional del autogobierno hay que afiadir la subjetividad creada
por unas élites, responsables, estabilizadoras y leales al modelo. Por lo tanto,
nuestra crénica y justificada cultura nacional dela desconfianza y el fracaso
estd siendo sustituida por la cultura dela satisfaccion en casi todos los rinco-
nes de la nacién, a pesar de que existan dudas y criticas, logicas, sobre el
funcionamiento del modelo, en su conjunto, o de algunas Comunidades
Auténomas, en particular. Llama la atencidén, por ejemplo, el contraste
entre la satisfacciéon mayoritaria de la poblacién vasca y la agdnica insatis-
faccion deslegitimadora que protagoniza su élite gobernante nacionalista.

Un rasgo esencial de esta nueva cultura politica es la dualidad identi-
taria de nuestros territorios y la pluralidad resultante en su conjunto, defi-
niendo con claridad el patrén de una nacién plural y, mucho menos, el de
una realidad plurinacional. Una cosa es que haya partidos nacionalistas,
votantes que les dan su confianza, incluso gobiernos nacionalistas mayo-
ritarios, y otra cosabien distinta que haya sentimientos identitarios o nacio-
nalitarios mayoritarios y, mucho menos, excluyentes. Esto no ocurre ni
siquiera en el rincén mds problemdtico y conflictivo del pais, como es
Euskadi. Como vamos a ver en el gréfico 1, la dualidad predomina, clara-
mente, enla concepcion de laidentidad y en el sentimiento nacional de los
espanoles®. No hay rincén de Espafia en el que el sentimiento de dualidad
identitaria espafiol-comunitario (cataldn, vasco, asturiano, murciano...)
no sea abrumadoramente mayoritario (76%), ya sea de forma mds equili-
bradaentre ambos (53%), ya sea con mds acento espafiol (8%), yalo sea con
un mayor localismo (16%). Si el espafiolismo homogeneizador y excluyente
resulta ser un sentimiento residual y casi testimonial en cualquier parte
(14%), el nacionalismo localista excluyente (6%) s6lo encuentra un eco
significativo entre una cuarta parte de los vascos, sin que su fuerte senti-

9. Los datos proceden del mismo estudio n° 2.286 del CIS (1998).
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miento de identidad elimine su dualidad mayoritaria (66%). Es mds, segtin
los tltimos datos de nuestro Euskobarémetro (noviembre, 2003), no pasan
de cuatro de cada diez los vascos que se sienten nacionalistas, en tanto que
el 54% se confiesan expresamente no nacionalistas, y, combinados ambos
indicadores, nos da una tipologia identitaria que refleja la radicalizacién
del nacionalismo etnicista mds que la confrontacién bipolar de dos identi-
dadesreciprocamente irreconciliables. En efecto, la mayorfa (20% del total
de los entrevistados) de los que se dicen nacionalistas se sienten exclusi-
vamente vascos, y son ocho de cada diez votantes de EH y algo mds del 40%
delos del PNV-EA. Por el contrario, no encontramos un contingente simi-
lar de no nacionalistas que se sientan exclusivamente espafoles (5%) o,
siquiera, mds espafioles que vascos (6%), sino que la mayoria de los no nacio-
nalistas (30% de los entrevistados) dicen sentirse tan vascos como espa-
fioles, y son dos de cada tres votantes socialistas, la mitad de los votantes
popularesy una quinta parte de los votantes nacionalistas. El 26% restante
se distribuye en subtipos de tipo concéntrico (nacionalistas duales, que se
sienten tan vascos como espafioles o mds vascos, o no nacionalistas mds o
menos vasquistas) muy similares entre ambas polaridades, claramente
asimétricas, 0, simplemente, no se define en uno o ambos indicadores (14%).

Gréfico 1: La identificacion dual de los espafioles (1998)
;CON CUAL DE LAS SIGUIENTES FRASES SE IDENTIFICA USTED EN MAYOR MEDIDA?
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* En realidad, en el cuestionario no se empleaba la expresion «de mi regién», sino que se sustituia por el gentilicio
correspondiente (madrilefio, vasco, gallego...).

Fuente: CIS, estudio n° 2.286.
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Profundizando un poco mds enlaidea de Espafa, en lo que es Espana
para los espafioles *°, tres cuartas partes nos la definen como su «nacién»
o «pais», incluidos la mitad de los catalanes y un tercio de los vascos. No
debemos olvidar que la apropiacién simplificadora y autoritaria de esta
palabra por parte del franquismo ha podido resultar contraproducente
y estigmatizadora para una parte importante de la poblacién, distorsio-
nando suusoy creando una desafeccién politica y de sentimientos contra-
dictorios con la misma. Es casi imposible oir a un nacionalista hablar de
Espana en primera persona; la palabra Espana ha desaparecido de muchos
dmbitos y medios de comunicacion, siendo sustituida por el término
Estado Espanol y dando a entender que es lo «politicamente correcto»,
ya sea para no herir susceptibilidades nacionalistas, ya sea porque real-
mente se dude de su significado como nacién. Sin embargo, a nuestros
ciudadanos yanos les suena tan mal y se identifican con ella, yo dirfa que
apesar de las reticencias de parte de sus élites dirigentes. De ahi que otras
definiciones menos comprometidas con la idea de la nacién comtn y plural
o mis seculares e identificadas con la idea de la ciudadania, como «el
Estado del que soy ciudadano» (12%) s6lo destaca algo en el Pais Vasco
(25%), 0 «un Estado plurinacional» (12%), que llega a una cuarta parte
de los vascos y un tercio de los catalanes. El rechazo de lo espaiiol como
algo extrano e impuesto, a partir de quienes definen Espafia como «un
Estado ajeno», no supera el 2%, aunque es una minoria activa y violenta
en el caso vasco a pesar de no pasar de uno de cada diez.

Normalmente, el orgullo nacional suele dejarse notar en grandes acon-
tecimientos colectivos, sobre todo, de cardcter deportivo o con relevan-
cia en el exterior. Puede que los excesos del franquismo, pero, sobre todo,
lanueva cultura politica constitucional, nos hayan hecho mds templados
y secularizados o, simplemente pluralistas, en nuestras expresiones de
orgullo nacional, pero éste existe si tenemos en cuenta que, segin este
mismo estudio de 1996 *, la inmensa mayorfa de los espafoles (85%) sien-
ten «mucho o bastante orgullo» de serlo y sélo una exigua minoria del 13%
dice sentir «poco o ningun orgullo». Es interesante verlo enlos casos cata-
ldny vasco. En Catalufia el 68% se siente «muy o bastante orgulloso», con
una intensidad ligeramente por debajo de la media nacional y con una

10. En este caso, los datos proceden de un anterior estudio del CIS (el n° 2.228 de 1996).
11. Estudio n°2.228 del CIS.
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minorfa que expresa su desafeccion (27%). En el Pais Vasco, sin embargo,
la violencia, la propaganda hegemdnica del nacionalismo excluyente y
una gran orfandad ideol6gica de la nueva cultura constitucional hacen
que so6lo un tercio de vascos se atreva a expresar su orgullo, en tanto que
la mitad dice sentirse «poco o nada orgulloso», destacando en este caso
los que no tienen opinién o no se atreven a expresarla. Cualquiera puede
comprobar la diferencia entre ambas situaciones sin que exista un agra-
vio comparativo con base objetiva que la pueda explicar. Se trata de un
alejamiento ideoldgico o una desafeccién emocional causados porla propia
dindmica politica que el nacionalismo yla violencia, combinados, hanido
generando en el Pais Vasco.

En este mismo estudio de 1996 se plantea otro indicador, que puede
resultar significativo del grado de penetracion de esta nueva cultura
politica constitucional de nuestra identidad nacional. Se trata de la nacio-
nalidad que figura en nuestros pasaportes, preguntindoles a los espa-
noles por sus preferencias. L.a inmensa mayoria de los espaioles no
tienen ninguna duda sobre la espafolidad de su nacionalidad exterior,
incluso casi dos tercios de los catalanes prefieren esta opcion (frente a
un tercio que elegirfala nacionalidad catalana), mostrdndose los vascos
divididos en partes iguales (45% frente a 43%, respectivamente). Final-
mente, en el mds reciente estudio del CIS de 1998 2, se vuelve a chequear
otro indicador dicotémico sobre la calificacion regional o nacional de
cada Comunidad Auténoma, prefiriendo el 80% de los espaioles la deno-
minacién «regién» para su respectiva Comunidad. Esta opinién mayo-
ritaria se rebaja hasta el 54% en el caso de Catalufia, estando todas las
demds Comunidades, con la excepcion del Pais Vasco, por encima del
73% de Galicia. Por el contrario, la denominacion «nacién» sélo la sostie-
nen uno de cada diez espanoles, destacando los casos del Pais Vasco
(37%) y Catalufia (36%) y situdndose el resto por debajo del 14% gallego.
El Pais Vasco marca, de nuevo, la diferencia, no tanto por situarse en la
posicién opuesta a la mayoria de los espafioles, sino por mostrar una
mayor divisién y desorientacion, al repartirse los encuestados en partes
iguales entre ambas opciones y la indefinicién. Por otra parte, la evolu-
cién de ambos casos, cataldn y vasco, ha sido inversa hasta su conver-

12. Estudio n° 2.286 del CIS.
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gencia actual en la definicion «nacionalitaria» de algo mds de un tercio
de sus ciudadanos, si tenemos en cuenta que al principio del autogo-
bierno los catalanes apoyaban mayoritariamente la calificacién de nacién
para Cataluna hasta su moderacién actual, mientras que en el caso vasco
esta decantacién minoritaria ha ido de menos a mds para estabilizarse
en su cuota actual. Si en Catalufia se produce una evolucién moderada,
deacomodo enlanueva cultura politica constitucional, en el Pais Vasco
se reduce la definicién regional por efecto del estigma y la agitacion
nacionalista, al tiempo que se incrementa de forma significativala inde-
finicion, ejemplificando con claridad la disonancia cognitiva que produce
la espiral del silencio, causada por la subcultura de la violencia, en el seno
de la sociedad vasca.

En este sentido, en una de nuestras tltimas oleadas del Euskobardé-
metro (mayo, 2002) les hemos vuelto a preguntar a los vascos por las
condiciones del ser vasco o para considerarse y considerar a alguien vasco.
De nuevo, emerge la confusién sobre algo que parece deberia estar claro
y ser compartido. Sin embargo, no es asi por las tensiones irredentistas
y agénicas de la definicién ideoldgica del nacionalismo vasco. En la
exigencia o caracteristica sobre la que concurre el mayor consenso es en
la definicién voluntarista * que identifica lo vasco con «la voluntad de
ser vasco» (85%), habiéndose asentado casi como la principal, si no la
unica, desde el comienzo del autogobierno. La idea civica de «vivir y
trabajar en el Pais Vasco», promocionada por la izquierda nacionalista
al final del franquismo, aparece con fuerza en el inicio de la andadura
democritica (69%) para enfriarse en los afios posteriores (el 46% en 1996)
y recuperarse, hasta ser mayoritaria (63%) de nuevo, en este momento.
Junto con estas dos ideas de voluntad y ciudadania, aparecen desde el
principio, con distinto éxito y evolucion, otras de cardcter claramente
«primordialista», étnico y excluyente: en primer lugar, «nacer en el Pais
Vasco» (que pasa del 62% en 1979 al 52% actual); en segundo lugar, el
«tener sentimientos nacionalistas» (del 57% en 1987 al 32% actual); en
tercer lugar, el «descender de una familia vasca» (del 61% de 1979 al 23%
actual); y, finalmente, el «hablar euskera», que nunca supero el tercio y
que, actualmente, se sitia en un 24%. Son estas tltimas las caracteristi-

13. J. Linz (1985, 203ss) hace una pertinente y aguda distincion entre los componentes «voluntaristas» y «primordialistas»
de la definicion identitaria del nacionalismo.
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cas apoyadas mayoritariamente por el nacionalismo, sobre todo el mds
radical, y son las que mds tensiones y rupturas generan en el seno de la
sociedad vasca. De la distancia que hay entre la élite nacionalista en el
poder y su radicalismo étnico y lo que siente y piensa la poblacién vasca,
incluidos buena parte de los votantes nacionalistas, da idea el siguiente
indicador de aceptacién o rechazo de una frase pronunciada hace algun
tiempo por el ya ex dirigente nacionalista, Xabier Arzalluz. El presidente
del PNV dijo, en una de sus habituales arengas dominicales y con gran
repercusion medidtica, que «los vascos 1o somos espaiioles y no creemos en la
nacion espariola», algo que rechaza la mayoria de los vascos y que sélo
apoya un tercio de los mismos, entre los que se encuentran casi todos
los votantes del nacionalismo violento y la mitad de los que han dado su
confianza al PNV-EA, segun ese mismo estudio.

Podemos concluir el repaso de este conjunto de indicadores, afir-
mando que, después de veinticinco afos de implementacién y desarro-
llo de nuestro sistema democrdtico descentralizado, se ha abierto paso
con claridad una nueva cultura politica constitucional, que nos permite
compartir mayoritariamente la identidad plural de nuestra nacién desde
cualquiera de sus rincones. Tan sélo el caso vasco define una situacién
atipica, aunque no contradictoria con lo anterior, fruto del déficit demo-
cratico alimentado por el nacionalismo mds etnicista, ya sea desde el poder
institucional o desde la persecucién violenta.

V. EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS:
UN BALANCE POSITIVO, PERO CON TENSIONES

Deciamos que los espafioles hacen un balance mayoritariamente posi-
tivo de la creacién y desarrollo de las Comunidades Auténomas en Espaia,
siendo una opinién compartida, con mayor o menor intensidad, en todas
las autonomias, incluso antes de generalizarse la dltima reforma estatu-
taria que amplid el autogobierno de la mayor parte de las Comunidades
Aut6nomas y antes, también, del dltimo pacto sobre el nuevo sistema de
financiacion, que, entre otras cosas, ha culminado la descentralizacién
del sistema nacional de salud. Sin embargo, se muestran entre escépticos
(42%) y optimistas (30%) ala hora de evaluar el funcionamiento de la orga-
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nizacion del Estado en estos afos ™, siendo muy pocos los pesimistas (10%).
Si el optimismo destaca ligeramente en Extremadura (51%) y Cataluna
(48%), el escepticismo lo hace en Canarias (50%)y Baleares (48%), siendo
la mds pesimista Murcia (17%), en tanto que el resto se mantiene en las
valoraciones medias. Las criticas parecen atribuirse no tanto al modelo
como a su implementacion o desarrollo, e, incluso, a la propia gestion auto-
ndmica, si tenemos en cuenta que sélo la mitad de los espafoles se mues-
tran satisfechos con el funcionamiento de su Comunidad Auténoma
respectiva, frente a un 41% que expresa claramente su insatisfaccion. Las
satisfechas con el funcionamiento interno son Cataluia (76%), Navarra
(66%), Pais Vasco (63%), La Rioja (61%), Castilla-L.a Mancha (57%),
Comunidad Valenciana (57%), Extremadura (55%) y, en menor medida,
Madrid (47%), en tanto que las insatisfechas son Murcia (53%), Aragén
(52%) y Baleares (51%), mientras que en las seis restantes (Canarias, Casti-
lla y Leoén, Galicia, Andalucia, Cantabria y Asturias, por ese orden) los
insatisfechos, sin ser mayoritarios, son mds que los satisfechos.

¢Qué ventajas y desventajas de la dindmica descentralizadora desta-
can nuestros ciudadanos? L.a mayoria de los espafoles (55%) y en casi
todas sus Comunidades Auténomas, desde Navarra (63%) hasta Anda-
lucia (51%), creen que éstas han contribuido a acercar la administracion
delos asuntos publicos a los ciudadanos; tan sélo el Pais Vasco, Asturias,
Baleares y, sobre todo, Cantabria (38%) se muestran menos optimistas.
Las proporciones son muy similares cuando afirman (45%) o niegan
(24%) que las Comunidades Auténomas han contribuido a aumentar el
gasto sin mejorar los servicios publicos, indicando las disfunciones, dupli-
cidades, descoordinacién y clientelismo, que un proceso de tal enverga-
dura puede acarrear. Esta critica, casi mayoritaria, estd mds o menos
generalizada en todas las Comunidades Auténomas (con la excepcion
del Pafs Vasco y Asturias), pero se siente, sobre todo, en Aragén (65%),
Murecia, Baleares, Castillay L.edn, Madrid, Castilla-L.a Mancha, Comu-
nidad Valenciana, La Rioja, Catalufia y Canarias (48%), mostrando el
resto opiniones mds moderadas. Hay muchas mds dudas, sin embargo,
en que el modelo haya servido para mejorarla convivencia entre los terri-
torios, a pesar de que sean mds los que piensan que si (34%) que los que

14. Los datos proceden del estudio n° 2.286 del CIS (1998).

42 CUADERNOS DE PENSAMIENTO POLITICO [ ntm.3 ]



GOBERNABILIDAD ¥ SISTEMA DE PARTIDOS: DIMENSION TERRITORIAL...

lo nieguen (30%), siendo la primera la opinién que destaca, por orden
decreciente, en Navarra, Asturias, Comunidad Valenciana, Extrema-
dura, Canarias, Galicia, Andalucia, Castilla-L.a Manchay el Pais Vasco,
mientras que la segunda lo es en Madrid, Murcia, Aragén, Castillay
Ledn, Balearesy Cantabria, mostrindose Catalufiay L.a Rioja divididas
apartes iguales. Esto se puede deber, por una parte, aque hay una tenden-
cia mayoritaria (42%) a pensar que el modelo ha contribuido al desarro-
llo de los separatismos, sobre todo, en Madrid, Aragén, La Rioja,
Comunidad Valenciana, Castilla y L.e6n, Castilla-L.a Mancha, Murcia
y Catalufia, siendo una opinién compartida por casi todas las demds, con
las unicas excepciones de Navarra, en donde se piensa lo contrario, y
Asturias y Cantabria, donde predominan los que no se pronuncian al
respecto. También puede deberse, por otra parte, a la evaluacién de la
dindmica delas diferencias de desarrollo y riqueza regionales, que, aunque
tres de cada cuatro espafioles ven como muy o bastante grandes (desde
el minimo del 53% en el Pais Vasco hasta el mdximo del 86% en Extre-
madura), s6lo algo mds de la mitad (un 40% del total) piensan que han
aumentado con el proceso autondmico, en tanto que uno de cada cuatro
(26%) creen que se han mantenido y s6lo un 16% que han, incluso, dismi-
nuido, siendo las Comunidades mds criticas con la agudizacién de las
diferencias Aragon (58%), Castilla y I.e6n, Canarias, Galicia, Extre-
madura, Madrid, Asturias, La Riojay Andalucia, todas por encima de
la media, mientras que s6lo en el Pais Vasco nos encontramos con un
contingente significativo (33%) que piensalo contrario. Un tercer factor,
que puede estar incidiendo en esta percepcion ciudadana de tal dindmica
centrifuga, seria el relacionado con los agravios comparativos del trato
diferencial dado por los gobiernos centrales a las distintas Comunida-
des Auténomas. En efecto, tres cuartas partes de los espafioles, tras una
evolucién nada positiva en los ultimos afos, siguen pensando que el
gobierno central no trata a todas las Comunidades por igual, sino que
favorece a unas mds que a otras, ya sea por el color politico del respec-
tivo gobierno, ya sea por la capacidad de presion delas élites locales, sobre
todo si son nacionalistas que cuentan a la hora de la gobernabilidad del
Estado*. Catalufa (del 69% en 1992 al 87% en 1996) y Pais Vasco (del

15. Los datos proceden del estudio n° 2.228 del CIS (1996).
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38% al 57%, respectivamente), sobre todo, y Madrid (del 27% al 18%) y
Andalucia (del 48% al 12%), en menor medida, por ese orden y con mayor
o menor intensidad e insistencia, han sido sefialadas como las principa-
les beneficiarias de tal agravio o trato desigual.

Como se puede comprobar en el siguiente grifico 2, el actual modelo
territorial ha ido consoliddndose y legitimdndose a lo largo de los afos
(del 31% en 1984 al 46% de 1998) gracias, sobre todo, a que ha disipado
las dudasy las resistencias de los mds centralistas y uniformizadores (del
29% al 14% en estos mismos afos). Sin embargo, no ha logrado conven-
cer a los que siguen apostando por una mayor descentralizacién en clave
federal (entre el 20% y €l 24%, casi de forma estable y constante) y, mucho
menos, a los independentistas o los que reclaman el reconocimiento del
derecho de secesion (siempre por debajo del 10%).

Gréfico 2: Evolucién de la forma de estado preferida por los espafioles (1984-1998)
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Por Comunidades Auténomas, las mds favorables al actual modelo
sonla Comunidad Valenciana (55%), Extremadura (54%), Galicia (53%),
Castilla-La Mancha (52%), y Andalucia (50%), seguidas de Canarias
(49%), Murcia (49%), Cantabria (47%), Madrid (47%), Asturias (44%),
La Rioja (44%) y Castillay Le6n (44%), siendo en Catalufia (41%) y
Navarra (40%) la principal opcion, en tanto que en el Pais Vasco (30%),
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Baleares (28%) y Aragon (27%) se muestra mucho mds debilitada y en
segundo lugar. Enla misma proporcion de crecimiento del apoyo al actual
modelo autondmico se produce el descenso de los partidarios del centra-
lismo, equiparados con los anteriores al principio y que no pasan del
14% en laactualidad, siendo Murcia (27%), Madrid (25%), Aragon (24%)
y Castilla y Le6n (20%), donde mayor nimero de apoyos cosechan. Por
el contrario, el desarrollo del actual modelo hacia una férmula de mayor
autogobierno o federal experimenta un ligerisimo crecimiento desde el
20% inicial hasta el 25% actual, oscilando sus apoyos territoriales desde
el minimo de Murcia (12%) al mdximo vasco (35%), destacando por
encima de la media, ademds del Pais Vasco, Baleares y Aragén, donde
ésta es la primera opcion, Navarra, Canarias, Castilla y Ledn, Cataluna
y LaRioja. Finalmente, el modelo que podriamos llamar confederal, que
reconociese el derecho de autodeterminacién y la posibilidad de inde-
pendencia, experimenta un descenso ligero y paralelo al incremento ante-
rior, desde el 10% inicial al actual 6%, obteniendo apoyos significativos
en el Pais Vasco (19%), Cataluia (19%), Navarra (14%) y Baleares (9%).
Dirfamos que el modelo constitucional de autogobierno, sea en su version
estdtica o teniendo en cuenta su posible evolucion futura hacia mayores
cotas de autogobierno, obtiene el favor creciente y muy mayoritario de
los espafoles en todos los rincones. Silas pretensiones centralistas tienen
muy poca capacidad de impugnacién del modelo, si cuentan con ella las
tensiones soberanistas, sobre todo vascas y catalanas.

Este complejo proceso de descentralizacion * se ha hecho de forma
asimétrica y a distinto ritmo segtin las Comunidades y su relacién con el
gobierno central, lo que haido generando, inevitablemente, tensiones poli-
ticas, agravios comparativos, disfunciones financieras o de servicios ptbli-
cos y, sobre todo, problemas de cooperacién y de cohesion social y
territorial. Dirfamos que la cooperaciény la cohesién interterritorial son
las asignaturas pendientes de nuestro sistema de descentralizaciéon. Es
cierto que la conflictividad de los primeros tiempos ha ido disminuyendo,
si exceptuamos el caso vasco y las tensiones propias del nuevo sistema de
financiacion autondmica, y que, incluso, hemos visto coémo se reforma-
ban todos los Estatutos de Autonomia de las trece autonomias de régimen

16. De la asimetriay diversidad institucional adquiridas en el proceso de construccion de nuestro modelo territorial da buena
cuenta el excelente trabajo de E. Aja (1999).
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comun, ampliando sus niveles de autogobierno, sin mayores tensiones
(con la excepcidn del caso aragonés) y gracias al pacto entre las grandes
fuerzas politicas, pero quedan por institucionalizar de forma efectiva los
mecanismos de cooperacién multilateral, necesarios para que el sistema
avance de forma eficiente y equilibrada. Segtn el ya citado estudio del
CIS al que venimos haciendo referencia (n° 2.286), un 43% de los espa-
fioles percibe que, enlo fundamental, las relaciones de su gobierno regio-
naly el central son de colaboracién o, incluso, de subordinacién para otro
22%, mientras que s6lo un 15% las califica como de enfrentamiento. La
primera constatacion destaca con claridad en Catalufia (67%), Navarra,
Galicia, Madrid, Comunidad Valenciana, Pais Vasco, L.a Rioja y Balea-
res, todas por encima del promedio. La percepciéon de subordinacién es,
relativamente, mayor que la media en Castilla y Leén (42%), Aragon,
Asturias, Murcia, Canarias, Comunidad Valencianay Galicia. En tanto
quela conflictividad es percibida, sobre todo, en Andalucia (50%), Extre-
madura (34%), Castilla-La Mancha (25%) por la diferencia del color poli-
tico de sus gobiernos con el central y, en mucha menor medida y
paradgjicamente, en el Pais Vasco (19%). No obstante, la demanda clara-
mente mayoritaria (64%) es la de un funcionamiento armonioso basado
en unas relaciones de cooperacién, en un rechazo nitido al sometimiento
(4%) ante el gobierno central y en una mayor tension reivindicativa con
él (24%). La primera demanda es especialmente intensa en Madrid (73%),
Comunidad Valenciana, L.a Rioja, Cataluna, Pais Vasco, Extremadura,
Murecia, Navarra, Castillay Ledn, Galicia y Castilla-L.a Mancha, siendo
mayoritaria en Canarias, Andalucia, Baleares y Aragén. Tan s6lo Canta-
bria, mds dividida y desorientada, y, sobre todo, Asturias, claramente posi-
cionada (47%) a favor de una mayor conflictividad con el gobierno central,
se apartan del patrén dominante.

El nubarrén vasco, que requiere inteligencia y temple democrdticos
para sortearlo, yla tensién generada por el populismo catalanista no deben
nublarnos la mirada paraver que el modelo actual estd resultando exitoso
y tiene recorrido por delante. Pero, como ya hemos dicho, tiene algunos
déficit que exigen correcciones en el proceso o, cuando menos, el refor-
zamiento de algunos mecanismos, tales como: 1) la dindmica de consenso
de Estado para las cuestiones relacionadas con la definicién y articula-
cién de la cohesién nacional; 2) la institucionalizacion y la implementa-
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cion efectiva dela cooperacién intergubernamental multilateral, ademds
dela solidaridad interterritorial; 3) lalealtad constitucional reciproca en
la definicién plural de la nacién y en la aplicacién de los principios de
igualdad, diferencia y solidaridad, que articulan nuestro modelo de auto-
gobierno; 4) la incentivacion de la corresponsabilidad nacionalista y la
coalicionabilidad en la gobernabilidad del Estado; 5) la articulacion insti-
tucional de la participacién regional en la formacion de la posicién espa-
fiola ante las instituciones de la UE; 6) la descentralizacién hacia abajo,
que implique un mayor protagonismo de los entes locales y, sobre todo,
delasciudades, y que cree unared compensatoria de las tensiones centri-
fugas centro-periferia; y 7) laimplementacion de un reformismo util, que
se anticipe a las disfunciones del modelo, implementando las correccio-
nes necesarias, como la actualizacién y reforma del Senado.
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