GOBERNABILIDAD
Y MESOGOBIERNOS

Autonomias regionales
Y neocorporatismo en Espaia

Durante los afios de la transicion democréatica espafiola
hemos asistido al establecimiento de un sistema

de autonomias regionales y de una pauta de pactos sociales
con participacién del Estado y las organizaciones
economicas. En este trabajo, Victor Pérez Diaz propone

la consideracion de estos fenémenos como dos experimentos
paralelos de gobiernos intermedios o mesogobiernos, unos
de caracter territorial y otros de caracter econdmico-social.
Con ellos, la clase politica ha establecido un sistema

de colaboracion con las élites regionales y los dirigentes
sociales (lideres de organizaciones empresariales y

de sindicatos) en el intento de hacer gobernable un pais que
se encuentra sometido a un cambio de régimen politico

y @ una crisis economica, aquejado de tensiones regionalistas
y de conflictos distributivos intensos. Tras una discusiéon

de caracter general, el autor analiza las causas y los efectos,
contradictorios, de esta doble experiencia espafiola.

I. MESOGOBIERNOS
Y GOBERNABILIDAD
DE LAS SOCIEDADES
LIBERALES Y
CAPITALISTAS

1. El problema de la
ingobernabilidad.
{Queé son los
mesogobiernos? (1)

E L poder publico, gobierno

o Estado necesita justifi-
. carse o legitimarse a los
ojos de los individuos sujetos a
su dominacién. Para ello apela a
varias razones o fuentes de legi-
timidad. Weber centré su aten-
cion en tres: la fe en el carisma
personal (o institucional); el ape-
go a la tradicion; la aceptacion
del procedimiento legal {Weber,
1944). Pero su teoria es insufi-

ciente para explicar la obedien-
cia a la autoridad. Aparte la
coercion y las fuentes mencio-
nadas por Weber, existe otro
motivo de obediencia, analitica-
mente distinto de los anteriores:
el consentimiento (instrumental)
con la autoridad por razon de
su éxito {y en la medida de su
éxito} a la hora de resolver cier-
tos problemas baésicos de la so-
ciedad. No basta la fe en la per-
sona o la institucion, la tradi-
cion o la legalidad formal racio-
nal. A la hora de justificar su
autoridad los dirigentes politi-
cos apelan a su capacidad para
resolver los problemas sociales.
A largo plazo, soélo si se da esta
capacidad, la sociedad consien-
te en la autoridad de los politi-
cos. En otras palabras, el con-
sentimiento social implica un
contrato o un intercambio: la

obediencia como contrapartida
a un liderazgo con éxito.

Esto, que se aplica con ca-
racter general a las sociedades
conocidas, se aplica muy en es-
pecial a las sociedades liberales
y capitalistas, donde el compo-
nente de consentimiento (y con-
senso), pacto o intercambio es
cada vez mas prominente. En
estas sociedades, el consenti-
miento con la autoridad a con-
dicion de que ésta se muestre
capaz de resolver (o reducir) de-
terminados problemas basicos
es, justamente, el principio re-
gulador de las relaciones entre la
sociedad civil y la clase politica.
La sociedad elige periodicamen-
te entre los varios segmentos
de esta clase y entrega el poder
a uno u otro a condicién de que
sea eficaz (o menos ineficaz) en
su gestion; y, de no serlo, se lo
retira y lo entrega a su compe-
tidor.

Ahora bien, en épocas recien-
tes la capacidad, no ya de uno
u otro segmento de la clase po-
litica, sino del conjunto de ella
y, por implicacion, del régimen
politico mismo para resolver los
problemas de las sociedades ac-
tuales, ha sido puesta en cues-
tién. Se ha hablado de una «cri-
sis de gobernabilidad» o un «pro-
blema de ingobernabilidad» de
muchos paises (Birch, 1984).

Parece que las sociedades li-
berales fueron gobernables du-
rante los afios cincuenta y se-
senta (Barry, 1979), pero desde
esos momentos la situacion apa-
rentemente empeord de modo
dramatico. Entre la guerra del
Vietnam y la crisis de Water-
gate, los Estados Unidos vivie-
ron una época de turbulencia y
desconcierto. Europa sufrio con-
flictos distributivos intensos, re-
beldias juveniles, el resurgimien-
to de varios nacionalismos peri-
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féricos y algunas explosiones es-
pectaculares, como el mayo fran-
cés de 1968 o el «otonno cal-
doy italiano de 1969, que pare-
cian sugerir una crisis de socie-
dad. Este es el contexto histé-
rico donde aparece la literatu-
ra de la gobernabilidad en la
ciencia politica, expuesta por ted-
ricos tanto neoconsevadores
{Bell, 1979) y economistas libe-
rales (Brittan, 1975), como mar-
xistas o «criticosy (Offe, 1975;
Habermas, 1975). Y éste es, tam-
bién, el contexto donde surge,
en parte como respuesta, la li-
teratura del neocorporatismo.

Admitamos, como punto de
partida, que las sociedades libe-
rales capitalistas avanzadas de
hoy se enfrentan con un proble-
ma de gobernabilidad, cuya so-
lucion depende de la capacidad
de sus gobiernos para resolver
determinados problemas basicos.
Entre éstos se cuentan: defensa
e integridad del territorio frente
al exterior, ley y orden o segu-
ridad juridica, crecimiento eco-
noémico, integracion de la socie-
dad nacional. Fijemonos en dos
de estos problemas: crecimien-
to econdmico € integracion na-
cional. Pues bien, cabe obser-
var como durante los Gltimos
decenios, en muchos de estos
paises se ha intentado que el
focus vy la agencia de resolucion
de tales problemas fuera no me-
ramente el gobierno (en su sen-
tido mas amplio, incluyendo los
poderes «clasicos» del gjecutivo
y del legistativo), sino el gobier-
no conjuntamente con lo que
podemos llamar gobiernos inter-
medios o mesogobiernos. Se ha
intentado mejorar la gobernabi-
lidad de estas sociedades me-
diante una transformacion del
proceso de decisiones publicas
y del Estado, que supone una
amplia delegacion de autoridad
en tales gobiernos intermedios.

Utilizo el término gobierno in-
termedio o mesogobierno (de la
raiz griega mesos, medio), para
denotar: conjuntos instituciona-
lizados de posiciones de autori-
dad (y los aparatos administra-
tivos correspondientes) en aso-
ciaciones de denominacion: a)
cuya autoridad estad apoyada y
refrendada por la del Estado;
b) cuya actividad esta orientada
a la satisfaccion de los intereses
y de las identidades societales
de grupos funcional o territorial-
mente diferenciados (dentro de
la sociedad que corresponde al
Estado nacional en cuestion);
¢) cuyas bases sociales de do-
minacion estan constituidas pre-
cisamente por tales grupos, y
d) siendo tales grupos de esca-
la o amplitud «media» por opo-
sicion a la «gran» escala de los
correspondientes a los (macro)
gobiernos de caracter estatal o
nacional, y la escala «pequefia»
de los afectados por microgo-
biernos locales o sectoriales.

Centro mi discusion en el ana-
lisis de los mesogobiernos terri-
toriales y funcionales-econémi-
cos (caben, por supuesto, me-
sogobiernos funcionales de ca-
racter no economico) (2). Segun
mi definicion, la autoridad de
estos mesogobiernos esta refren-
dada por la del Estado; sus ba-
ses sociales de dominacion son
segmentos territorialmente dife-
renciados de la poblacion y cla-
ses economicas (tales como em-
presarios y obreros), cuyos inte-
reses e identidades tratarian de
defender.

Tales mesogobiernos pueden
adoptar multiples formas o varie-
dades. Los mesogobiernos terri-
toriales pueden ser: Estados fe-
derados {como en Alemania), go-
biernos autonomicos (como en
Espania) o gobiernos regionales
(como en ltalia), por ejemplo.
Varios mesogobiernos economi-

cos pueden ser englobados bajo
la rubrica de «neocorporatismony:
un término que denota un siste-
ma de intermediacion de intere-
ses y de participacion en la de-
finicion y en la ejecucion de la
politica economica del Estado
{Schmitter y Lehmbruch, 1979;
Lehmbruch y Schmitter, 1982).
Estos corporatismos pueden ser
de muchos tipos: liberal o auto-
ritario {Lehmbruch, 1979 a; o
societal o estatal: Schmitter,
1979); fuerte, medio o débil
{Lehmbruch, 1982).

En este trabajo me interesa
contestar dos series de pregun- |
tas acerca de estos gobiernos
intermedios. En primer lugar, pre-
guntas relativas a las causas de
su aparicion y los procesos de
formacion de los mismos (;por
gué y como han surgido?). En
segundo lugar, preguntas rela-
tivas a sus efectos sobre la eco-
nomia y la integracion de la so-
ciedad nacional (;han hecho mas
o menos gobernable la sociedad
en cuestion?). Tras algunas con-
sideraciones de caracter gene-
ral, estudiaré la experiencia re-
ciente de los mesogobiernos en
un pais particular: la Espafia de-
mocratica de estos afios, anali-
zando con alguna extension la
experiencia de sus gobiernos au-
tonoémicos y, algo més sumaria-
mente, la de su neocorpora-
tismo.

2. Procesos de aparicion
de los gobiernos
intermedios. La clase
politica

No crec que podamos llegar
muy lejos en la discusion de las
causas de la aparicion y el de-
sarrollo de los gobiernos inter-
medios si consideramos que son
la consecuencia de las necesi-
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dades o los requerimientos del
capitalismo, del Estado moder-
no o de alguna otra entidad de
esta naturaleza, lo que nos ha-
ria caer en la falacia de abstrac-
cibn que atribuye propositos,
aspiraciones o necesidades a los
complejos institucionales deno-
tados por tales términos; o Ia
consecuencia de la realizacion
de grandes tendencias histori-
cas de burocratizacion, demo-
cratizacion, revolucion organiza-
tiva, etc. (3). No digo con esto
que considere estas metaforas
como irrelevantes. Pueden ser
usadas {cum grano salis) para
caracterizar al contexto o la si-
tuacion donde se encuentren los
agentes historicos concretos. Pe-
ro una vez situados en ese con-
texto, hay que entender a las
instituciones como el resultado
de las acciones, muchas de ellas
deliberadas, de estos actores.
Estos actores, por supuesto, no
son omniscientes, ni disponen
de toda la informacion necesa-
ria, ni consiguen evitar conse-
cuencias indeseadas de sus con-
ductas. Esto es asi porque no
operan en el marco de un espa-
cio ideal vacio, sino en el marco
de un espacio histérico, un cu-
mulo de trayectorias, un legado
de posibilidades y constrefiimien-
tos.

Entiendo, por tanto, que los
gobiernos intermedios son insti-
tuciones disefiadas y construi-
das por agentes humanos espe-
cificos con vistas a la solucion
de determinados problemas. Mas
concretamente, tales mesogo-
biernos son una construccion
institucional de la clase politica
que controla el gobierno (o el
Estado) con la colaboracion de
determinadas élites sociales y el
apoyo, en mayor o menor me-
dida, de la poblacién. Esto re-
quiere, a su vez, aclarar qué en-

tiendo con el término de «clase
politicax.

Si el concepto de Estado se
refiere al conjunto de los roles
de autoridad y funciones admi-
nistrativas correspondientes en
una asociacion de dominacion,
con monopolio legitimo del uso
de la fuerza, la expresion «cla-
se politica» se refiere, en cam-
bio, al conjunto de individuos
que ocupan esos rofes (los «in-
cumbentesy) més el conjunto de
individuos que hacen del traba-
jo de oponerse a, o concurrir
con, tales incumbentes su ocu-
pacién habitual, con la expecta-
tiva mas o menos remota de su-
cederles en sus puestos (4). La
clase politica en sentido amplio
estd compuesta, por tanto, por:
a) politicos profesionales, orga-
nizados (o0 no) en partidos poli-
ticos; b) cuadros administrati-
vos, incluyendo tanto los fun-
cionarios civiles (en su sentido
mas amplio, englobando emplea-
dos del sector publico o depen-
dientes de fondos publicos) co-
mo los funcionarios de los par-
tidos y organizaciones politicas
(o parapoliticas: periédicos y
asociaciones culturales «coloniza-
das» por los partidos); ¢/ aque-
llos técnicos, expertos o intelec-
tuales {formen, o no, parte de
las categorias antes menciona-
das) que suministran ideas, jus-
tificaciones y disefios institucio-
nales a los politicos, y d/ mili-
tares (y, en su caso, milicias
partidistas). Cabe restringir la
extension del término, y asi lo
haremos en estas paginas, a la
clase politica civil.

Esta clase politica esta dividi-
da en (al menos) dos segmen-
tos: los incumbentes (y sus alia-
dos) y sus adversarios. Esta di-
visibn puede ser mas o menos
intensa y puede reflejar en ma-
yor o menor medida la division
de los estratos y los sectores so-

ciales que apoyan a unoc u otro
segmento. Normalmente, en las
sociedades liberales, la division
politica esta amortiguada por un
pacto (generalmente implicito)
fundamental, por el cual uno de
estos segmentos ocupa el Esta-
do y gobierna con la condicién
de garantizar el funcionamiento
de unas reglas de juego tales
que sea posible su sustitucion por
el otro segmento en las eleccio-
nes siguientes. A ello se afiaden
otros factores que contribuyen a
acercar a los adversarios politi-
cos y que resultan: a) de su in-
teraccion frecuente y la homo-
geneidad de sus procesos de
socializacion, lo cual genera en-
tre los politicos unos codigos
de conducta, unos modos de
percepcion, un lenguaje y un es-
tilo propios que les distingue del
resto de la sociedad, y b) de su
interés comdn en asegurar su
control del Estado frente a sus
distintos competidores histori-
cos (clérigos, militares, notables
rurales, intelectuales, extremis-
tas de uno u otro signo, etc.).
Este interés comin en la ocu-
pacion (por turnos) del Estado
y en el gobierno de la sociedad
civil es probablemente el factor
decisivo en la configuracion de
la clase politica. En realidad,
«gobernar la sociedad» tiene un
significado doble: a) de un lado,
significa (tratar de) resolver los
problemas del pais (esto, como
ya se ha dicho, es una de las
claves de la justificacion vy la le-
gitimacion del Estado y de la
clase politica); b) de otro, sig-
nifica dominar sobre la sociedad
civil: ejercer, conservar y am-
pliar su poder de dominacion.

En cualquier caso, el entendi-
miento gue existe dentro de la
clase politica no basta para ha-
cer posible el gobierno. Hace
falta el consentimiento de la so-
ciedad. Ocurre, sin embargo,
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que esta sociedad esta estruc-
turada y diferenciada internamen-
te (en lo que nos concierne aqui)
entre regiones y entre clases eco-
noémicas. Estos grupos sociales
pueden encontrarse mas o me-
nos organizados y dirigidos, de
modo mas o menos firme, por
élites regionales y socioecono-
micas. El dilema de la clase po-
litica central (nacional o estatal)
frente a estas élites si quiere
conseguir el consentimiento de
la poblacion a su dominacion,
es el siguiente. La clase politi-
ca puede: a/ ignorar, reducir o
anular tales élites (o apoyarse
en unas tratando de reducir a
otras), corriendo el riesgo de que
su resistencia impida la sumision
de la sociedad a la clase politi-
ca: o b/ respetarlas, corriendo
el riesgo de gue el poder de las
élites limite su propio poder.
Por o tanto, ha de optar entre
dos estrategias basicas: a) so-
meter estos poderes sociales bajo
su autoridad, o b/ asociar estos
poderes a su autoridad. Optar
por esta segunda opcion es op-
tar por construir {0 mantener)
un sistema de mesogobiernos.

Pues bien, creo que la clase
politica adoptara tanto mas pro-
bablemente una estrategia de
construccion de mesogobiernos,
cuanto mas suceda que concu-
rran las siguientes condiciones:
que sea una clase politica: a/ re-
lativamente débil; b/ enfrentada
con problemas de integracion
social o/y crisis economica de-
susadamente graves; ¢/ en pre-
sencia de unas élites regionales
o/y socioeconémicas con capa-
cidad de veto sobre su actua-
cion, pero dispuestas a un com-
promiso; d) en disposicion de
recursos culturales (técnicos y
morales) que permitan ver co-
mo posible y deseable el disefio
(ideal) de los gobiernos interme-
dios, y e/ que cuente con el

apoyo, o la aquiescencia, de una
parte importante de la pobla-
cion. A continuacion ilustraré
esta serie de proposiciones con
la experiencia de los arreglos
corporativos y, en menor medi-
da, de las reformas territoriales
del Estado en Europa en los ul-
timos decenios.

a) La debilidad relativa de la
clase politica puede ser resul-
tado de su division interna en
varias partes, ninguna de las
cuales puede imponerse sobre
las demas. La formula de «de-
mocracia consociacional» en Ho-
landa o Suiza, por ejemplo, ha
surgido en escenarios de este
tipo (Lijphart, 1976; Lehmbruch,
1979 a). A su vez, esta expe-
riencia ha facilitado la aparicion
de formulas corporatistas (Kat-
zenstein, 1984). La debilidad pue-
de deberse a que la clase poli-
tica no cuenta con la lealtad del
aparato burocratico o/y del ejér-
cito, ni cuenta con partidos arrai-
gados en la poblacion —como
suele ocurrir en la situacion de
una transicion a la democra-
cia. O puede deberse a la pre-
cariedad del régimen politico que
resulta de su emergencia tras
una experiencia de guerra, de-
rrota y ocupacion por un inva-
sor —como ha ocurrido en Ale-
mania y Austria en la posgue-
rra. O bien al hecho de que el
partido claramente predominan-
te dentro de la clase politica no
cuenta con recursos suficientes
para enfrentarse a poderes so-
ciales dominantes en la vida ci-
vil —como ha sido el caso de
los socialdemocratas escandina-
vos durante mucho tiempo.

b) Esta clase politica relati-
vamente débil se enfrenta con
problemas extraordinariamente
graves de integracion social o/y
crisis economica. Si en los anos
treinta se esbozaron, en varios
paises, los arreglos corporatis-

tas que habian de desarrollarse
a lo largo de la posguerra, el
estimulo para ello fue la doble
crisis de un volumen de desem-
pleo extraordinario y de una ame-
naza extremista (de la derecha
fascista y de la izquierda comu-
nista) a la estabilidad social
(Lehmbruch, 1979 a; Katzens-
tein, 1984). A lo largo de la pos-
guerra estos arreglos corpora-
tistas se han ido desarrollando
pari passu con la presion de la
inflacion y de los conflictos dis-
tributivos.

También cabe argumentar que
la extraordinaria wvulnerabilidad
de la economia de algunos pai-
ses a la coyuntura del mercado
mundial les hace mas proclives
a tales arreglos: el peligro ex-
terior pone en cuestion la capa-
cidad dei gobierno para contro-
lar por si solo la situacion, y acer-
ca a los interlocutores sociales.
Paises como Suecia, Noruega,
Holanda y Suiza, por ejemplo,
han reaccionado contra su de-
pendencia del mercado mundial
con arreglos semicorporativos
durante mucho tiempo, los cua-
les hacian posible una politica
orientada a la exportacion; mien-
tras que en Austria esos mis-
mos arreglos han estado ligados
a una politica mas proteccionis-
ta (Katzenstein, 1984). Asimis-
mo, la vulnerabilidad extrema a
las alteraciones en el mercado
de los productos energéticos ha
podido impulsar hacia politicas
de solidaridad y compromiso so-
cial (5).

c) Pero para que la respues-
ta a estos problemas tome la
forma precisamente de un sis-
tema de mesogobiernos hace
falta que la clase politica se en-
cuentre con poderes sociales do-
tados de capacidad y de volun-
tad de (al menos) participacion

en el gobierno.
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En el caso de los corporatis-
mos, esto parece requerir fa pre-
sencia de organizaciones empre-
sariales y sindicales que cuenten
con un amplio volumen de re-
cursos. Se suele decir que esto
requiere, por ejemplo, sindica-
tos con altas tasas de afiliacion
y altamente centralizados (Lehm-
bruch, 1982). Este puede ser el
caso de los sindicatos nérdicos
y centroeuropeos. Por el con-
trario, los sindicatos britanicos
carecen de capacidad de con-
trol sobre las instancias locales,
y los franceses (e italianos) tie-
nen bajas tasas de afiliacion. Sin
embargo, es posible suplir la au-
sencia de tales recursos por una
capacidad estratégica de veto
de las decisiones publicas. Esto
ocurre, por ejemplo, si la falta
de afiliacion es compensada por
un grado importante de influen-
cia sindical en un momento di-
ficil del proceso politico, como
ha sucedido, hasta cierto pun-
to, en Espafia durante estos
anos.

En el caso de los mesogo-
biernos territoriales la importan-
cia de este factor es ain mas
evidente. Las reformas territo-
riales del Estado son muy im-
probables en ausencia de nacio-
nalismos periféricos poderosos
(Gourevitch, 1980). No basta un
sentimiento o un hecho nacio-
nal (o regional) diferencial (el
«potencial étnico»: Gourevitch,
1980). Se precisa su articulacion
por una organizacion politica
enérgica.

d) La construccion de los
mesogobiernos depende, tam-
bién, de que se cuente (0 no)
con determinados recursos cul-
turales, en su sentido mas am-
plio. Es dificil, si no imposible,
construir un sistema estable de
corporatismo sin una base mo-
ral ideolbgica minima de solida-
ridad nacional interclasista, sin

alguna confianza en el cumpli-
miento de los acuerdos y algu-
na voluntad de cooperacion
(Lehmbruch 1979 a y 1979 b).
Es dificil que unos funcionarios
educados en el culto del Estado
y la desconfianza «por princi-
pio» de los grupos sociales acep-
ten compartir responsabilidades
publicas con éstos; o que un
partido politico «estatista» acep-
te delegar partes de su autori-
dad una vez que ocupe el po-
der. Las dificultades del corpo-
ratismo en Francia se derivan
justamente, en parte, de estas
actitudes: el arraigo de la ideo-
logia de la lucha de clases entre
los lideres y los militantes de al-
gunos sindicatos, y el estatismo
de la clase politica (Berger, 1985).

e/ Pero, en todo caso, en
un Estado liberal, el acuerdo de
construir un sistema de meso-
gobiernos precisa contar con el
apoyo o la aquiescencia de la
poblacion. Esto puede suceder
porque la poblacion: /) confie
en sus lideres politicos o socia-
les y sus organizaciones, les
preste lealtad, llegue al entusias-
mo por algunos personajes ca-
rismaticos. O puede suceder: )
que esta poblacion comparta la
sensacion de amenaza o de gra-
vedad de la situacién, por lo
cual adopte una actitud de «so-
lidaridad ante la crisisy, o de
solidaridad frente a la compe-
tencia exterior (como ha ocurri-
do en Suecia y otros paises), o
de solidaridad (en un proceso
de transicion a la democracia)
frente a amenazas de involucién
politica.

Estas disposiciones pueden ser
reforzadas por: /i) una memo-
ria histérica dramatica que acen-
tue los valores de solidaridad y
de compromiso, como puede ser-
lo la memoria de una guerra:
guerra exterior; sumision forza-
da a (o/y lucha contra) un in-

vasor extranjero; o guerra civil.
En algunos casos, los acuerdos
corporatistas de la paz han si-
do ensayados antes, en tiempos
de guerra, en medio de un cli-
ma emocional de unién nacio-
nal o de «union sagrada». En
muchos paises europeos, la ex-
periencia de la invasion nazi fa-
vorecié los entendimientos de
la posguerra en el interior de la
clase politica y entre las élites
sociales. En paises como Espa-
fia y Austria lo sucedido en una
guerra civil estimulé la busque-
da de un compromiso y un pac-
to, diez, o incluso cuarenta, afios
mas tarde.

3. Efectos problematicos
de los mesogobiernos

Pero del hecho de que los
mesogobiernos sean construidos
con la finalidad de resolver de-
terminados problemas de gober-
nabilidad no se deduce que su
consecuencia o su efecto real
sea precisamente ése. De creer
a sus partidarios, los mesogo-
biernos son «funcionales» para
fa solucion de los problemas del
Estado o del capitalismo moder-
no. Esta pretension debe ser exa-
minada a la luz de la evidencia,
y nuestro punto de partida debe
ser el de un razonable escepti-
cismo.

Los primeros neocorporatis-
tas casi daban por supuesto que
los arreglos corporatistas cons-
tituian instrumentos de control
de la sociedad contemporanea
cuya gobernabilidad mejoraban
sustancialmente. Schmitter, apar-
te de imputar la emergencia del
corporatismo a los requerimien-
tos del capitalismo avanzado
(Schmitter, 1979), llegé a inten-
tar un test empirico parcial de
la hipotesis de la mayor gober-
nabilidad de las sociedades cor-
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poratistas. Mantuvo, en efecto,
que el corporatismo correlacio-
naba negativamente con ingo-
bernabilidad, o al menos con
una de las dimensiones de la
misma a la que llamo unruliness
(desorden, falta de respeto a las
reglas o a las leyes), para lo cual
construyé un indicador combi-
nando los datos relativos a la
protesta colectiva, la violencia
o guerra civil y el conflicto in-
dustrial (Schmitter, 1981). La
cuestion, sin embargo, dista mu-
cho de estar resuelta.

En la literatura sobre corpo-
ratismo algunos han insistido en
su funcionalidad respecto al ca-
pitalismo. Con frecuencia se ha
asociado el corporatismo con
politicas economicas de corte
keynesiano y socialdemocrata, a
las que durante un tiempo se
atribuy6 parte del merito en el
crecimiento de las economias
occidentales hasta los anos se-
tenta. Para algunos, desde po-
siciones politicas o ideolbgicas
distintas, esto era su deméri-
to: una prueba del sesgo cor-
poratista a favor de los intereses
de la clase capitalista (Panitch,
1979). Unos y otros suponian
que el corporatismo, al garanti-
zar el acuerdo entre gobierno,
sindicatos y empresarios, hacia
mas eficaz una politica econé-
mica que, supuestamente, con-
solidaria o salvaria el sistema ca-
pitalista. Lo cierto es que todos
ellos parecian perder de vista la
posibilidad de que la politica de
gobierno, sindicatos y empresa-
rios se orientara primordialmen-
te a conseguir beneficios inme-
diatos para todos ellos, sin que
ello redundara necesariamente
en el beneficio a medio o largo
plazo del conjunto del sistema.

Una critica reciente en este
sentido ha sido formulada por
QOlson. Este autor ha argumen-
tado que, en general, el desa-

rrollo de los grupos organizados
de interés resulta en una inter-
ferencia con el funcionamiento
del mercado y del Estado (y en
un estorbo para ambos) (Olson,
1982). Tales organizaciones pue-
den operar en el marco de un
sistema «pluralista» de muchos
y dispersos grupos de opinién;
o en el marco de un sistema
«corporatistay de pocos y coor-
dinados actores econdmicos; pe-
ro, en ambos casos, su tenden-
cia tipica es la de influir en la
politica desviando recursos en
fa direccion de sus intereses par-
ticulares, regionales o sectoria-
les, desentendiéndose del obje-
tivo de satisfacer bienes publi-
cos (tales como el crecimiento
economico o la lucha contra la
inflacion).

Crouch ha contraargumenta-
do (Crouch, 1983) que si Olson
acepta la posible existencia de
organizaciones que, por su ta-
mano o sus caracteristicas, es-
tan en una posicién tal que de-
ben internalizar las consecuen-
cias generales de su conducta,
tales como los efectos de la in-
flaciobn sobre el poder adquisi-
tivo de los salarios o de la caida
de la inversion sobre el nivel de
paro (organizaciones que Olson
llama all encompassing organi-
zations), en ese caso €l mismo
debe aceptar la posibilidad de
«organizaciones responsablesy» vy,
en consecuencia, de efectos fa-
vorables del corporatismo sobre
la economia (6).

A ello cabe replicar que estas
organizaciones all encompassing
pueden hacer dos tipos de po-
litica: a) llevar adelante esa po-
litica responsable orientada ha-
cia bienes publicos, o bien b/
redefinir los bienes publicos de
tal modo que en realidad estén
dando prioridad a la consecu-
cion de bienes selectivos para
ellos y sus bases sociales mas

proximas: proteccion para sus
empresarios y para los obreros
ocupados, a costa (tal vez) de
consumidores, contribuyentes,
parados, empresarios o trabaja-
dores futuros.

Para evitar, quizad, esta se-
gunda posibilidad, Crouch su-
giere que las organizaciones sean
situadas en un foro publico
(Crouch, 1983), lo cual las haria
mas sensibles a los deseos del
pais y a sus necesidades eco-
nomicas. Pero, a su vez, cabe
preguntar: ;qué es en realidad
un foro publico? Es un foro do-
minado por la iniciativa y la pre-
sencia de la clase politica y (qui-
za en menor medida) esos mis-
mos poderes sociales. Salvo que
atribuyamos a la clase politica
el caracter de una «clase uni-
versal», al modo como lo hacia
Hegel (7), no hay garantia alguna
de que ese foro plGblico impida
que politicos, burocratas vy lide-
res econbmicos se orienten hacia
el objetivo de: a) mejorar sus
probabilidades cara a las proxi-
mas elecciones respectivas (elec-
ciones politicas, sindicales o den-
tro de sus organizaciones, en
general), y b) satisfacer por ello
{en tanto que es conducente al
primer objetivo) los intereses in-
mediatos de las bases electora-
les correspondientes. Esto pue-
de hacerse a costa de los gru-
pos «funcionalmente no privile-
giadosy (Schmitter, 1983), cuyo
peso electoral y cuya presencia
en ese foro es menor.

En la medida en que esta po-
sibilidad se realiza efectivamen-
te, el corporatismo da lugar a
una sociedad dual, con un gru-
po amplio protegido por los
acuerdos (y los mesogobiernos)
respectivos, y otro (u otros) no
protegido(s). No cabe entonces
contraposicion alguna, como su-
pone Goldthorpe (Goldthorpe,
1983), entre corporatismo y dua-
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lismo: bajo ciertas condiciones
son fendbmenos complementarios.

Sucede, ademas, que las éli-
tes regionales y socioeconomi-
cas estan interesadas en refor-
zar su dominacion sobre sus or-
ganizaciones y sus bases socia-
les, al tiempo que el Estado esta
interesado en que los acuerdos
a los que llegue con aquellas
élites sean efectivos, para lo
cual se requiere que los dirigen-
tes de las organizaciones sean
capaces de persuadir u obligar
a sus propias bases —en rigor,
esta disciplina es presentada co-
mo un requisito sine gua non
de corporatismos fuertes o cor-
poratismos en sentido estricto.

Si esto es asi, el escenario del
dualismo (o la segmentacion)
social puede combinarse con otro
donde, como consecuencia de
tales acuerdos sociales y la im-
plantacion de los mesogobier-
nos respectivos, el ambito de la
accion social no regulada por
las autoridades publicas seria ca-
da vez menor, donde el grado
de disciplina y sumision de los
individuos a las autoridades po-
liticas y econbmicas seria cada
vez mayor, y donde, por lo tan-
to, el ambito del mercado vy, en
general, el ambito de autonomia
de los individuos (es decir, el
componente liberal de la demo-
cracia occidental) se reduciria a
un minimo.

Ahora bien, si los arreglos cor-
poratistas llegan a dar lugar a
una economia poco eficiente y
a una sociedad civil dual (o seg-
mentada) y sumisa, la contribu-
cion de tales mesogobiernos a
la gobernabilidad de la demo-
cracia liberal y el capitalismo con-
temporaneo resultaria a largo
plazo negativa.

Dudas en cierto modo ana-
logas pueden plantearse sobre

los efectos de los mesogobier-
nos regionales. El federalismo
(o sus variantes) puede mejorar
la eficiencia y la eficacia de los
organismos politicos y adminis-
trativos de un pais; o puede,
por el contrario, reducirlas, blo-
queando los procesos de deci-
sion, como a veces se ha indi-
cado en el caso de uno de los
paises donde ha funcionado con
relativo éxito, como es el caso
aleman (sobre todo a partir de
la segunda mitad de los afios
setenta). Puede contribuir a la
integracion social de un pais,
reduciendo el sentimiento de
agravio experimentado en cier-
tas regiones, satisfaciendo aspi-
raciones legitimas a un grado de
autogobierno; o puede ocurrir,
por el contrario, que las élites
regionales exacerben ain mas
los conflictos interregionales vy
la desconfianza de la poblacion
hacia el gobierno central.

Con estas observaciones, en
todo caso, no pretendo prejuz-
gar la cuestion sino alertar al
lector: a) sobre la problematici-
dad de los efectos de los meso-
gobierncs, y b) sobre el interés,
por tanto, de analizar el conte-
nido y las circunstancias espe-
cificas de los distintos experi-
mentos en mesogobiernos.

Quiero indicar, por ultimo, que
el caso espafiol es relevante pa-
ra nuestra discusion general por
tres motivos. Primero, porque
durante los ultimos afios Espa-
fia ha sido un laboratorio de ex-
perimentos en mesogobiernos,
tanto territoriales como econdémi-
cos. Se ha construido un Esta-
do de las autonomias; y la po-
litica economica y social ha de-
pendido de una serie de pactos
sociales entre Estado y organi-
zaciones economicas sin apenas
interrupcion entre 1977 vy la ac-
tualidad.

Segundo (y ésta es una cues-
tibn que no voy a discutir aqui),
porque Espafia pertenece al gru-
po de paises liberales y de ca-
pitalismo avanzado de Europa
occidental: estd quizad proximo
al borde inferior, pero dentro de
ese grupo. Si atendemos al ca-
racter y a la complejidad de su
economia, Espafia pertenece a
este grupo desde fines de los
anos sesenta o primeros de los
setenta: en esos momentos su
economia era ya una economia
industrial, la décima en el ran-
king de los paises no comunis-
tas, y sus niveles de renta esta-
ban a tres o cuatro afios de dis-
tancia de Italia, por ejemplo.
Por su nivel educativo y por las
orientaciones culturales de su
poblacion, Espafa pertenecia
también, ya en aquellas fechas,
al espacio cultural europeo. Fi-
nalmente, con la caida del fran-
quismo, su sistema de relaciones
industriales y su sistema politico
se han convertido en sistemas
homélogos a los europeos; y asi
han funcionado a lo largo de los
ultimos ocho afios.

En tercer lugar, el hecho de
que estos experimentos en me-
sogobiernos hayan tenido lugar
en el marco de una transicion
a la democracia hace del caso
espanol un caso limite donde al-
gunos rasgos generales de la
evolucion, y algunos problemas
generales de los efectos, de los
mesogobiernos pueden acusar-
se con mas intensidad. La tran-
sicion aumenta los problemas
(y por tanto los riesgos) de in-
gobernabilidad del Estado, y acre-
cienta la wvulnerabilidad de la
clase politica. Por otro lado, las
élites regionales o/y organiza-
ciones econdmicas surgen de la
larga época autoritaria anterior
CON €scasos recursos organiza-
tivos, mientras que la fragilidad
de la situacion aumenta su po-
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der estratégico. En esas circuns-
tancias, cobran mayor impor-
tancia los sentimientos de la po-
blacion, sentimientos que ni la
clase politica, ni las élites regio-
nales, ni los poderes sociales,
pueden determinar; y, por lo tan-
to, adquiere especial interés la
memoria historica (la guerra ci-
vil y los casi cuarenta afos de
régimen autoritario) que ha sido
un factor decisivo en la forma-
cion de tales sentimientos.

I. LOS
MESOGOBIERNOS
REGIONALES Y
EL SISTEMA
DE LAS
AUTONOMIAS

1. Proceso de formacion
del sistema de
mesogobiernos
regionales

a) E problema historico
de los nacionalismos
periféricos, el franquismo
y el escenario inicial
de la transicion

La integracion nacional de Es-
pafia ha sido un problema sin
resolver satisfactoriamente du-
rante los dos Gltimos siglos. En
la época de los Austrias Espana
era el correlato de fa monarquia:
el conjunto de pueblos e insti-
tuciones constituidas bajo la au-
toridad del Rey de Espafia. No
era s6lo una unidad politica:
aquellos pueblos estaban uni-
dos por el catolicismo y algunos
intereses econOMIcos COMUNES,
inmersos en un proceso de co-
municacion cada vez mas inten-
so de unos con otros y de dife-
renciacion cada vez mayor res-
pecto a sus vecinos, Francia y
Portugal. El proceso de unifica-

ciébn politica y administrativa,
apoyado ocasionalmente por la
fuerza de las armas, fue impul-
sado de forma esporédica por
la dinastia de los Austrias y sis-
tematicamente por los Borbo-
nes. A fines del siglo XVIil es-
tos esfuerzos parecian corona-
dos por el éxito. En la grave cri-
sis politica y social de la guerra
de la Independencia no hubo in-
tentos de secesion en Cataluna
o el Pais Vasco al amparo de
las circunstancias.

Sin embargo, el siglo drama-
tico que se inicia en los anos
1830, con la primera guerra car-
lista, y culmina en los afios 1930,
con la guerra civil, es testigo del
planteamiento explosivo de un
complejo problema nacional, y
del enfrentamiento entre varios
nacionalismos.

Este enfrentamiento resulto de
fa combinacion de un fuerte «po-
tencial étnico» en Catalufia y Pais
Vasco, y una incongruencia en-
tre la distribucion del poder eco-
nomico y la distribucion del po-
der politico entre estas regiones
y la region central (Gourevitch,
1980). Esto impulso el desarro-
llo de los nacionalismos periféri-
cos bajo forma de nacionalis-
mos excluyentes, basados en
una definicion de nacion no sim-
plemente como una comunidad
diferenciada (unida por senti-
mientos de pertenencia a un
grupo, basados en la historia, la
lengua o la raza), sino como el
sustrato comunitario de un Es-
tado independiente. El naciona-
lismo espafiol pretendio la inte-
gracion de vascos y catalanes
negando sus sentimientos na-
cionales; el nacionalismo vasco
y el catalan pretendieron, a su
vez, el monopolio de la autori-
dad politica sobre el territorio
que consideraron propio y, en
particular, sobre una comunidad
emigrante espafola, de volumen

creciente a partir de primeros
de siglo, a la que habia que asi-
milar, someter o expulsar. La
definicion de todos estos nacio-
nalismos como excluyentes e
incompatibles entre si y de las
naciones como incompletas sin
un Estado propio, la voluntad
asimiladora de la comunidad na-
cional sobre las poblaciones re-
sidentes en su territorio: este
fue el repertorio de creencias y
actitudes habituales de nuestro
siglo XIX {como sigue siéndolo
aun del siglo XX).

Y sin embargo, de hecho, el
mercado y el Estado espaiiol,
la sociedad y la cultura espario-
la, en otras palabras, Espaiia,
se construy6 a lo largo del siglo
como una realidad cada vez mas
compleja, con mas recursos y
con mayor densidad de interac-
ciones en su interior. Espafia se
construy6 asi con la participa-
cion de muchos catalanes y mu-
chos vascos que hicieron com-
patibles sus sentimientos de per-
tenencia a Catalufia o al Pais
Vasco, y a Espafia. A pesar de
lo cual, finalmente, el juego de
los nacionalismos excluyentes se
agudizé durante los afios de la
Il Republica abocando (en com-
binacion con otros factores) a la
guerra civil, tras de la cual los
vencedores impusieron fa solu-
cion de un nacionalismo espa-
fiol exacerbado, negando de raiz
los nacionalismos periféricos —o,
mas bien, tratando de negarlos.

El impacto del franquismo so-
bre el problema de la integra-
cion de Espafa fue, como en
tantas otras cosas, contradicto-
rio. Por una parte, redujo sus-
tancialmente la incongruencia en-
tre la distribucion del poder po-
litico y la distribucién del poder
econdmico, gracias al desarrollo
industrial del centro, sobre todo
de Madrid, (y algunos otros en-
claves de la Espaiia interior). Por
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otra parte, en el terreno crucial
de los sentimientos de integra-
cion nacional, los resultados de
su actuacion fueron contrarios
a sus intenciones. A largo plazo,
reforz6 los sentimientos nacio-
nales catalanes y vascos, y de-
bilito el sentimiento nacional es-
paniol.

La represion, en los afios cua-
renta, de la cultura y de los sen-
timientos nacionales (por no ha-
blar de las instituciones politi-
cas) en el Pais Vasco y Catalu-
fia, pasd dejando un sedimento
de agravio e indignacion. A par-
tir de los afios cincuenta y se-
senta, la afirmacién de estos
sentimientos resurgid, aprove-
chando el menor grado de re-
presion y el impulso de la Iglesia
y los intelectuales. En estas re-
giones, jamas fue aceptada la
oferta de compensar, con sus
privilegios economicos, su su-
bordinaciéon politica y cultural.
Este trueque o pacto implicita-
mente ofrecido por el régimen
franquista fue rechazado por la
poblacién, la cual disfruté de
sus ventajas econémicas negan-
dose a ponerlas en una balanza
contra sus otras servidumbres.
Incluso uno de los efectos tipi-
cos del desarrollo econdmico, la
presencia masiva de emigrantes,
aumento la preocupacion nacio-
nalista.

Los nacionalistas periféricos
vieron el eclipse del franquismo
como una doble oportunidad de
conseguir una democracia para
toda Espafia y. al tiempo (y so-
bre todo), la satisfaccion de sus
aspiraciones de afirmaciéon na-
cional y de autogobierno. Am-
bas expectativas se reforzaban
reciprocamente. En cambio, la
clase politica central (por opo-
sicion a la periférica) que emer-
gi6 a lo largo de la transicion
tuvo una lectura distinta de Ia
situacion. Su posicién fue am-

bivalente y, en consecuencia,
indecisa.

Esta clase politica no pudo
oponerse a una porcion sustan-
cial de las aspiraciones naciona-
listas por varias razones, algu-
nas de las cuales son razones
profundas de caracter moral y
emocional que conviene enten-
der. Habia, entre ellas, su inter-
nalizacion de una culpa histori-
ca por la represion de reivindi-
caciones que consideraba legi-
timas. Habia, también, el refiejo
de una pérdida de conviccion,
o fe en si mismo, del naciona-
lismo espafiol, que ha sido una
de las consecuencias paradéji-
cas del régimen franquista.

La lectura grandilocuente vy
superficial que el franquismo hi-
zo de la historia de Espafia, aso-
cib Espafa a un imperio, una
unidad catélica y un Estado uni-
tario y autoritario. La posicion
hegemonica de Esparia en Euro-
pa, sin embargo, se habia per-
dido hacia ya demasiado tiem-
po: por lo menos tres siglos.
Los delirios de grandeza de un
nuevo imperio se desvanecieron
con la derrota del nazismo y del
fascismo en la guerra mundial.
Los suefios de un liderazgo mo-
ral y cultural en Hispanoamérica
quedaron en retérica. Y la pre-
tension de una unidad catdlica
acabo siendo arrinconada dis-
cretamente por la propia lglesia.

El franquismo agoto asi el fi-
I6bn de tépicos y emociones na-
cionalistas para bastantes afios.
Contamino la idea de Espafia
por su asociacién con las ideas
de un imperialismo grandilocuen-
te y vacuo, una catolicidad for-
zada y un unitarismo centraliza-
dor y autoritario. El efecto de
todo ello fue inhibir a los espa-
noles de afirmar sus sentimien-
tos nacionales durante los pri-
meros anos de la transicion, a

las gentes no sélo de izquierda,
sino también de centro y de de-
recha. Muchos se sintieron in-
comodos con el propio término
de Espaina, lo eludieron siste-
maticamente y, en medio de la
grave epidemia de estatolatria
que se difundio por el pais du-
rante aquellos afios, lo sustitu-
yveron por el de «Estado espa-
fioly.

La disposicion de la clase po-
litica central a ceder ante las
reivindicaciones nacionalistas
tenia, sin embargo, dos limites
importantes: el recelo de la in-
tencién Gltima de los nacionalis-
tas de reducir el Estado central
a su minima expresion y, sobre
todo, el temor a la reaccion del
ejército, a su voluntad y su ca-
pacidad de intervencion a causa
del problema nacionalista.

El ejército espafiol, cualesquie-
ra que hayan sido sus sentimien-
tos y pensamientos intimos (en-
tre los cuales, hay que recor-
dar, se cuentan su lealtad a la
Corona y su convencimiento de
que el franquismo sin Franco era
inviable) se ha mostrado dis-
puesto a aceptar la transicion
hacia la democracia siempre que
se cumplieran ciertas condicio-
nes basicas. Estas condiciones
son exactamente el reverso de
las condiciones que, a su jui-
cio, determinaron el fracaso de
la Il Republica, llevaron al pais
a una guerra civil y justificaron,
a sus ojos, el alzamiento mili-
tar. Declaraciones (0 mutismos)
oficiales aparte, el ejército es-
pafiol ha creido siempre, y cree,
en la legitimidad de su actua-
cion en los afios treinta. La ha
justificado, y la sigue justifican-
do, por la necesidad de impe-
dir la desintegracion del pais co-
mo consecuencia de: a/ la lu-
cha de clases; b) la ruptura mo-
ral, resultado de la persecucion
de los sentimientos religiosos y
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de la Iglesia catdlica, y ¢/ los se-
paratismos nacionalistas. Aten-
to, por lo tanto, a estos tres te-
mas (y al de su autonomia cor-
porativa, que en este caso no
voy a discutir), el ejército ha
visto cémo, durante la transi-
cion, dos de aquellos peligros
quedaban muy amortiguados.
Los conflictos economicos y so-
ciales, menores que los de los
afios treinta, fueron encauzados
a través de los pactos sociales;
la Iglesia y el Estado llegaron a
un entendimiento, facilitado por
la transformacion interna de la
Iglesia en los afios sesenta. En
el foco central de la atencion
militar ha quedado, sin embar-
go, el problema del separatismo
nacionalista, vinculado insepa-
rablemente al problema del te-
rrorismo (tanto mas cuanto que
el terrorismo ha atacado princi-
palmente a las fuerzas de orden
publico y al propio ejército, ha-
biendo asesinado a siete gene-
rales y a mas de una veintena
de jefes y oficiales).

Ademas, la capacidad de in-
tervencion del ejército durante
estos afos ha permanecido in-
tacta. El ejército impuso muy
pronto a los partidos politicos,
de modo discreto pero firme, la
condicion de excluir la propa-
ganda politica de los cuarteles.
Excluyé, también, de facto el
control civil de su proceso de
reclutamiento, formacién y pro-
mocién, exigiendo y obteniendo
una autonomia corporativa con-
siderable. Se ha mantenido uni-
do, eliminando fracciones como
la UMD desde el primer mo-
mento, de manera rapida y ra-
dical (Fernandez, 1982), y neu-
tralizando los intentos de crear
una contraposicion entre milita-
res «democratasy y «franquis-
tas», o0 entre generaciones. En
su seno, entre jefes y oficiales,
se ha desarrollado una opinién

publica sumamente alerta a los
problemas politicos, en especial
a los problemas regionalistas y
nacionalistas, que ha hecho lie-
gar su voz de manera continua,
por cauces mas 0 menos infor-
males, al pais y a la clase poli-
tica.

La escena de la transicion co-
mienza, por lo tanto, con una

- mayoria de espafioles con sen-

timientos nacionales tibios y cier-
ta conciencia de culpa, y unas
minorias nacionalistas de senti-
mientos muy intensos, gque son
mayoria (al menos relatival en
sus propios territorios. El ejérci-
to asiste unido, disciplinado vy
alerta al curso de los aconteci-
mientos, reprimiendo, sin em-
bargo, su creciente y profunda
indignacién ante lo que consi-
dera la tibieza de los nacionalis-
tas espanoles y los excesos de
los nacionalistas periféricos. La
clase politica central comienza
a dar sus primeros pasos, inde-
cisa, entre nacionalistas y mili-
tares.

b) Las tres etapas del proceso
de formacion de fas
autonomias

El proceso de formaciéon del
sistema espaiiol de autonomias
regionales se descompone en
tres fases. La primera fase abar-
ca desde el comienzo del go-
bierno Suarez (junio de 1976)
hasta la aprobacion de la Cons-
titucion (diciembre de 1978). Sua-
rez comenzo su gobierno dedi-
cando atencion preferente al te-
ma regional. Se concentré en la
«operacion Tarradellasy, es de-
cir, el retorno del lider histérico
de la Generalidad de Cataluiia,
como la operacion que podia
ser el test y la clave para el
desarrollo futuro. Evito pactar
con los partidos politicos y lle-
g6 a un acuerdo con Tarradellas

en torno a la restauracion de la
Generalidad, con él como presi-
dente. Suarez y Tarradellas in-
sistieron en la prioridad de la
creacion de un capital politico
de confianza mutua, el recono-
cimiento de la identidad y el de-
recho a un autogobierno de Ca-
talufia, asi como de su integra-
cion en Espana.

Pero en Catalufia, ademas de
estar Tarradellas, no habia terro-
rismo. Suéarez no encontro un
lider semejante entre los nacio-
nalistas vascos. Ademas, el PNV
hubo de poner en primer térmi-
no el problema de la amnistia
de los presos politicos, inclui-
dos los terroristas, lo que Sua-
rez retrasG por presiones del
ejército y por creer gue los am-
nistiados reanudarian después sus
actividades terroristas. El retra-
so encond las diferencias.

A mediados de 1977 Suérez
inicid el proceso de «preauto-
nomias», con la atribucion de
una presunta voluntad de auto-
gobierno a todas las regiones
espafolas. La decision fue apo-
yada por el conjunto de la clase
politica. Las razones de esta de-
cision fueron varias y comple-
jas. La clase politica nacional
entendié que podia facilmente
crear y manipular clases politi-
cas regionales. Al establecer asi
un sistema general, pensaba re-
ducir la virulencia de los proble-
mas catalan y vasco. Situando-
las en el marco de un conjunto
de reivindicaciones regionales,
pens6 oponer a las reivindica-
ciones vascas y catalanas, no
s6lo el centralismo madrilefio,
sino también las exigencias,
igualmente legitimas, de las otras
regiones. Las clases politicas re-
gionales podian ser convertidas,
aparentemente, en apéndices 0
agentes electorales de los par-

tidos de Madrid.
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Entretanto, tuvieron lugar las
elecciones a Cortes constituyen-
tes. La comision de redaccion
de la Constitucién empezo a tra-
bajar, sin que en ella se integra-
ra miembro alguno de los na-
cionalistas vascos. Se redacto
asi el Titulo VIl de la Consti-
tucion. El proyecto, congruente
con la operacion de creacion de
preautonomias, generalizaba la
experiencia de los Estatutos de
Cataluina y del Pais Vasco de la
Il Replblica a todas las regiones
espafiolas. Iba mucho mas lejos
que la Constitucion italiana de
un Estado regional y esbozaba
un sistema de facto federal (Bur-
gos, 1983). El proyecto incluia
una referencia a la nacion es-
pafiola junto a otras «naciona-
lidades» (art. 2.° de la Cons-
titucién). Definia con un carac-
ter muy amplio las competen-
cias de las regiones, llamadas
ahora «comunidades auténomas»
(en particular los arts. 148 y 149)
Y., por otra parte, permitia una
delegacion sin limites de las com-
petencias del Estado central (ar-
ticulo 150.2). ElI proyecto pre-
veia dos tipos de comunidades
autdnomas, unas con mas com-
petencias (las nacionalidades his-
toricas que plebiscitaron sus Es-
tatutos en la Republica), otras
con menos (8); y dos vias, al
menos, de acceso a la autono-
mia (arts. 143 y 151) (9). En rea-
lidad, el Titulo VIIl de la Cons-
titucién era un compromiso pro-
visional que desplazaba para el
futuro el problema del trasvase
efectivo de competencias a las
comunidades auténomas y lo
dejaba a las resultas de una ne-
gociacion politica que podia re-
novarse indefinidamente.

La Constitucion fue aproba-
da por el Parlamento y por el
pais, aunque el PNV se abstuvo
de votar a su favor. Querian los
nacionalistas vascos la mencion

de unos «derechos historicosy
previos a la Constitucion. Esta
mencién dejaria abierta la puer-
ta (de manera ambigua: es de-
cir, con posibles efectos mora-
les y politicos, aunque sin posi-
bles efectos juridicos inmedia-
tos) a una negociacion ulterior
con vistas a conseguir el ltama-
do «derecho a la autodetermi-
nacidén», negado en principio por
la Constitucion misma. El PNV
solo aceptaria ésta mas tarde,
cuando aquella mencion fuera
recogida (como lo fue) en el Es-
tatuto vasco de diciembre de
1979 (en su Disposicion Adicio-
nal).

Al mismo tiempo, el terroris-
mo de ETA, que habia estado
matando en torno a quince per-
sonas al aro durante los dos
Gitimos arios del franquismo
(1974 y 75: 35 personas) y los
dos primeros de la transicién
(1976 y 77: 27 personas), recru-
decié sus actividades en 1978,
con el asesinato de 64 personas
y el consiguiente (y creciente)
malestar del ejército.

La segunda fase se sitha en-
tre la Constitucion y el intento
de golpe de Estado de 1981.
Durante este tiempo tuvieron
lugar dos procesos paralelos. En
primer lugar, el proceso de dis-
cusion y aprobacion de los Es-
tatutos vasco y catalan a lo lar-
go de 1979 (aprobados en di-
ciembre de este afio). Suarez se
encontrd con unos proyectos
de Estatutos preparados por los
nacionalistas (Estatutos de Guer-
nica y de Sau) que dejaban al
Estado central reducido a su mi-
nima expresion (y recortaban in-
cluso su libertad de accion en
politica exterior). Los socialistas
apoyaban estos Estatutos. Sua-
rez carecia de mayoria parlamen-
taria. En estas circunstancias,
se llegdb a un consenso entre
Suérez y los nacionalistas, cuyo

contenido principal fue una am-
plisima declaracion de compe-
tencias exclusivas para los go-
biernos auténomos, con la sola
introduccion cautelar de la clau-
sula «sin perjuicio de las com-
petencias que con semejante ca-
racter exclusivo la Constitucion
otorga al Estado central sobre
las mismas materias». Los ad-
versarios consiguieron asi una
doble victoria pirrica, dejando
para el futuro (y el Tribunal
Constitucional) la tarea de de-
signar el vencedor real. Al me-
nos, Suarez se negd a que en
los propios Estatutos se delega-
ran (como permitia el art. 150.2)
competencias propias del Esta-
do central y, en cambio, acep-
té la mencion ambigua a los de-
rechos histéricos, que satisfacia
al PNV (Garcia de Enterria, 1984).

A la vista de lo que era, en
definitiva, una estrategia del go-
bierno de conseguir un minimo
de consenso y de gobernabili-
dad mediante ambigtedades y
concesiones limitadas a los na-
cionalistas, se puso en marcha
un segundo proceso, paralelo
al anterior, en el resto del pais:
la activacion de los sentimien-
tos regionalistas de las otras re-
giones. Estos sentimientos fue-
ron estimulados por dos moti-
vos. Uno fue la sospecha de que
el trato discriminatorio a favor
de los vascos y catalanes aca-
baria redundando en contra de
los demés. Los conflictos distri-
butivos entre las regiones po-
dian ser varios: reparto de im-
puestos, inversiones, energia y
recursos naturales, etc. La des-
confianza era tanto mayor cuan-
to que varias de estas regiones,
sobre todo en el sur, conside-
raban a Catalufia y al Pais Vas-
co como dos regiones dominan-
tes en el terreno econémico des-
de hacia, por lo menos, un si-
glo. Para bastantes andaluces
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el desarrollo economico de Ca-
taluiia y el Pais Vasco se basa-
ba en su propio subdesarrollo y
en la explotacién de sus propios
emigrantes.

Al motivo de reivindicar una
correccion de la desigualdad eco-
noémica, se unid un motivo dis-
tinto: una reivindicacion de pa-
ridad de status. Era «inacepta-
blen gue una regidn obtuviera
un status de «plena» autono-
mia y otra de autonomia «me-
diana»; que unas alcanzaran la
autonomia rapidamente, y otras
lenta y tortuosamente.

Una serie de incidencias, tor-
pezas y maniobras politicas hi-
cieron del problema de la auto-
nomia andaluza el test de esta
teoria del doble agravio compa-
rativo, economico y de status,
del resto de las regiones con re-
lacion a Catalufa y el Pais Vas-
co. El gobierno convoco un re-
ferendum, y su propuesta de
autonomia «de rango menor»
fue rechazada en febrero de 1980
por el conjunto de la poblacion
andaluza. El problema fue agu-
dizado por la retorica partidista,
la tendencia de los medios de
comunicacion a dramatizar los
conflictos y el interés de los po-
liticos regionales en obtener ma-
yor protagonismo. Las ofensas
al prestigio o al status de la re-
gion fueron magnificadas ante
la opinion. La formula propues-
ta por el gobierno parecio impli-
car la distincion entre una for-
mula rapida de autonomia ple-
na, propia de regiones desarro-
lladas como Cataluiia y el Pais
Vasco, y una férmula de auto-
nomia limitada y lenta, supues-
tamente caracteristica de regio-
nes subdesarrolladas y de me-
nor status. Planteado el proble-
ma en estos términos, los anda-
luces sintieron la urgente nece-
sidad de autoafirmarse como
iguales a los vascos y a los ca-

talanes. Se genero entonces,
aparentemente, una subita con-
ciencia nacional andaluza.

A lo largo de 1980 este feno-
meno de competicion de status
colectivo se repitid por todo el
pais. Se difundieron, asi, senti-
mientos intensos de caracter na-
cionalista o regionalista. Es di-
ficil decir hasta gué punto se
tratd de sentimientos genuinos
de las masas (Lopez Arangu-
ren, 1983; Linz, Orizo, Gomez
Reino, 1982) o de proyecciones
de las clases politicas regionales
y sus entornos culturales. Las
movilizaciones fueron desigua-
les. Los votos de aprobacion de
los Estatutos vy las elecciones na-
cionales y regionales, en su mo-
mento, mostrarian los limites del
fenomeno. Entretanto, en 1980,
éste se impuso en las primeras
paginas de los periodicos y en
la imaginacion de los politicos.
Dentro de cada region, por lo
demas, se desataron las velei-
dades autonomicas de no pocas
provincias, gue varias (Canta-
bria y La Rioja, por ejemplo)
conseguirian imponer.

El proceso tuvo efectos des-
concertantes sobre la clase po-
litica y los aparatos del Estado.
El PSOE, gue acababa de salir
de una grave crisis interna por
razones ideologicas (el debate
sobre el marxismo) y organiza-
tivas (el debate sobre tenden-
cias organizadas), las cuales ha-
bian llevado a la dimision du-
rante varios meses de Felipe
Gonzalez como Secretario Ge-
neral, vio la ocasion para su ren-
trée politica. La UCD se des-
morond. En parte, porque éste
fue el momento elegido por va-
rias de las familias politicas que
la componian para comprome-
terse en diversas batallas inter-
nas, unas programaticas (sobre
la educacion, por ejemplo) y
otras de mero reparto de poder.

El liderazgo personal de Sua-
rez, duramente atacado por el
PSOE, fue puesto en cuestion
por su propio partido.

La crisis politica fue exacer-
bada por el terrorismo. Los afos
79 y 80, con 171 muertos, son
los afios algidos de los asesina-
tos terroristas. Son también los
anos donde se acusa con mas
intensidad el problema de la go-
bernabilidad en el Pais Vasco.
De hecho, en algunas zonas de
la provincia de Guipuzcoa (y par-
te de Vizcaya) se asistio a una
cuasi desaparicion de facto del
aparato del Estado: la inhibicion
de los jueces, el confinamiento
de la policia a ghettos urbanos,
la desaparicion de los partidos
de centro y de derecha repre-
sentantes del nacionalismo es-
panol. Los «impuestos revolu-
cionarios» de los terroristas afec-
taron a profesionales y empre-
sarios, una parte de los cuales
emigro. Todo ello reforzd los
efectos de una crisis industrial
gravisima, propia de una regién
con un predominio de industrias
basicas incapaces de resistir la
competencia mundial. El paro
en las provincias vascongadas
super6 pronto el paro del con-
junto del pais. Parte de su ju-
ventud se situo, al parecer, equi-
distante entre la apatia y la sim-
patia por la subversion terroris-
ta. El terrorismo recibidé apoyo
de un 15 por 100 de los votos
de la region, lo que, descontan-
do la abstencion, representa un
10 por 100 del censo electoral.

Este fue el trasfondo histori-
co donde surgieron, a mediados
de 1980, los primeros intentos
de la propia clase politica cen-
tral de reformar el proceso auto-
nomico en curso. Martin Villa,
ministro de Suarez (Martin Vi-
lla, 1984), y Felipe Gonzalez hi-
cieron, entonces, declaraciones
en ese sentido. Esta fue, tam-
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bién, parte esencial del trasfon-
do del golpe militar de febrero
de 1981.

La tercera fase se inicia con
el golpe militar de febrero de
1981, continia con el acuerdo
UCD-PSOE que conduce a la
LOAPA, y con la sentencia del
Tribunal Constitucional sobre la
misma de agosto de 1983, ex-
tendiéndose hasta nuestros dias.

Aunque representantes de
UCD y PSOE habian expresado
su deseo de rectificar el proceso
autondmico en la segunda mi-
tad de 1980, soélo el trauma na-
cional del golpe de 1981 hizo
posible que se iniciara efectiva-
mente esta rectificacion. El trau-
ma fue enorme, y no cabe mi-
nimizarlo.

Conviene recordar algunos de
los detalles mas significativos de
aquel acontecimiento. El golpe
se inicio a las 6:25 p.m. del dia
23 de febrero de 1981. El tenien-
te coronel Tejero secuestr6 al
gobierno y al Parlamento reuni-
dos en sesion plenaria. La clase
politica, en su conjunto, reac-
ciont con suma moderacion. No
hubo llamamientos a una movi-
lizacion general. No hubo movi-
lizaciones sociales espontaneas.
El pais se concentro frente a los
aparatos de radio y de televi-
sion. El drama lo jugo el Rey y
lo jugo el ejército.

Al parecer, el Rey hizo saber
claramente que ni aceptaria la
situacion, ni abdicaria, ni se iria:
los rebeldes tendrian que fusi-
larle. El contraejemplo de su
abuelo Don Alfonso Xl y de su
cufiado Constantino de Grecia
fue probablemente un recorda-
torio decisivo: la aceptacion por
aquéllos de un golpe militar tra-
jo consigo la desaparicion de las
monarguias en sus respectivos
paises durante mucho tiempo.
El Rey apareci6 ante las pan-

tallas de television a la 1:24 de
la madrugada del dia 24, es de-
cir, aproximadamente siete ho-
ras mas tarde del comienzo del

golpe.

Una hipodtesis muy plausible
es que, durante esas siete muy
largas horas, tuvo lugar un com-
plicado proceso de discusion o
de persuasion entre la Corona
y las Fuerzas Armadas. A la pos-
tre, el ejército actu6d poniendo
fin al golpe y enfatizando, tam-
bién, que lo hacia por orden de
la Corona y por lealtad a la mis-
ma. El intercambio implicito en
este acto fue claro: el ejército
envid un mensaje inequivoco a
la clase politica de que a cam-
bio de la supresion del golpe,
esperaba que la clase politica
adoptara una politica de Estado
clara, explicita y consecuente
frente al problema regional. Que
amortiguara el trasvase de las
competencias autonomicas, que
redujera la retbrica nacionalista
de tonos separatistas, que im-
pusiera un marco legislativo que
salvaguardara las competencias
del gobierno central. El nicleo
esencial del mensaje fue el de
exigir el compromiso moral de
la clase politica con el valor prio-
ritario de la unidad y la integri-
dad territorial de Espafa. Este
nucleo esencial, envuelto en el
lenguaje de principios de las de-
claraciones regias, aparecio cla-
ramente en la declaraciéon leida
por el Rey a los dirigentes po-
liticos liberados del secuestro (y
filtrada posteriormente a la Pren-
sa) (£l Pajis, 26 febrero 1981).

La LOAPA (o ley organica de
armonizacion del proceso auto-
nomico), negociada por UCD y
PSOE a partir de una comision
que se formé el 3 de abril de
1981, tratd de conseguir lo que
se llamo, entonces, una «recon-
duccién» del proceso autonémi-
co. La LOAPA intentd alcanzar

basicamente dos objetivos. En
primer lugar, intenté dejar clara
la prevalencia de la norma esta-
tal en caso de concurrencia de
normas: caso frecuente dada la
concurrencia de competencias
wexclusivas» entre el gobierno
central y los gobiernos regiona-
les. Este objetivo, a su vez, in-
cluia el objetivo mas especifico
de crear una situacion en la que
encontraran una solucion favo-
rable a los criterios del gobierno
central determinados conflictos
economicos, en particular la
aceptacion de una metodologia
comun para la valoracion de los
servicios que habian de transfe-
rirse. El segundo objetivo con-
sistid en establecer un modelo
para el contenido de los Estatu-
tos que quedaban por redactar
(practicamente los de todas las
regiones excepto Cataluna, el Pais
Vasco, Andalucia y Galicia) vy
por aprobar. La fijacion definiti-
va del mapa autondmico tuvo
lugar paralelamente a esta ela-
boracion de la ley.

Excluidos de la negociacion,
los nacionalistas recurrieron con-
tra la LOAPA ante el Tribunal
Constitucional. El PNV manifes-
to6 su voluntad de no renovar el
cupo de su contribucion a los
ingresos del Estado si se llegaba
a aprobar la Ley y, por boca del
Presidente del Parlamento vas-
co, su intencidbn de acatar la
Ley pero no cumplirla (Burgos,
1983, 101 y 129).

Suspendida la aplicacion de la
Ley, pendiente de la sentencia
del Tribunal, el cumplimiento del
primer objetivo de la LOAPA,
de realizar una interpretacion
legislativa de la Constitucion,
quedo paralizado. En cambio, el
segundo objetivo si fue cumpli-
do, por cuanto que la LOAPA
influyé decisivamente en los Es-
tatutos que se redactaron y se
aprobaron a partir de entonces.
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La sentencia del Tribunal Cons-
titucional de 13 de agosto de
1983 declarando la inconstitu-
cionalidad del titulo primero y
parte del articulado de la Ley,
y negando su pretension de cons-
tituir una norma orgénica y ar-
monizadora, ha parecido poner
en cuestion este intento de rec-
tificacion del proceso autonémi-
co. Sin embargo, aungue la sen-
tencia ha impedido el cumpli-
miento del primer objetivo de la
LOAPA, no ha obstaculizado el
segundo, conseguido con la apro-
bacion de los Estatutos regiona-
les de los afios 1982/1983. In-
cluso cabe argumentar {Garcia
de Enterria, 1984) que parte del
contenido declarado inconstitu-
cional por el Tribunal Constitu-
cional ha sido recogido en las
propias sentencias de este Tri-
bunal a partir de 1981: senten-
cias sobre conflictos de compe-
tencias que han creado algunos
precedentes importantes a fa-
vor de las tesis del gobierno cen-
tral v de la prevalencia de la
norma central sobre las normas
de los gobiernos autonomos. Por
otra parte, entre tanto, la meto-
dologia comin para la valora-
cion de los servicios ha sido
aceptada por todos, menos por
los vascos.

El resultado de este laborioso
y dramatico proceso ha sido,
pues, un conjunto de pactos
autondmicos entre el gobierno
central y las diferentes élites po-
liticas regionales. Por parte de
la clase politica central han in-
tervenido no solo el PSOE vy la
UCD, sino también los partidos
mas a la derecha y mas a la iz-
quierda de los mismos. Estos
pactos han sido investidos de la
autoridad moral de otras institu-
ciones del sistema politico, ta-
les como la Corona y el Tribu-
nal Constitucional. Han sido re-
frendados por la poblacion en

sucesivas consultas. Los pactos
se contienen en el Titulo VIII de
la Constitucion de 1978, los Es-
tatutos catalan y vasco de 1979
v los restantes Estatutos de las
diferentes regiones o nacionali-
dades periféricas aprobados con
posterioridad. A este cuerpo de
normas de caracter general ca-
be afadir las instituciones que
aseguran un marco para un pro-
ceso de negociacion permanen-
te en torno a la transferencia
efectiva de los servicios de la
Administracion central a las Ad-
ministraciones regionales. Tales
son las comisiones técnicas de
transferencia, que operan, sin
embargo, bajo el control, y con
la intervencion continua, de la
clase politica.

2. Funcionamiento y
efectos del sistema
de mesogobiernos
regionales

a) Efectos sobre la integracion
nacional

La clase politica nacional vy
las clases politicas regionales han
establecido, a través de estos
pactos autonomicos, un siste-
ma de articulacion entre el go-
bierno central y los gobiernos
regionales. Este sistema supone
un compromiso sobre ciertas ma-
terias y unas reglas de juego pa-
ra interpretar los pactos, nego-
ciar sus limites y dirimir los con-
flictos. ;Como ha funcionado,
o empezado a funcionar, duran-
te estos breves arios, este sis-
tema, y cuales han sido sus
efectos principales? Con la re-
serva explicita de la brevedad
de la experiencia y el caracter
polémico e impresionistico de
parte de la evidencia disponi-
ble, consideraré solo algunos de
estos efectos. Tendré en cuen-

ta los efectos sobre la integra-
cion nacional, sobre algunos as-
pectos de la relacion entre Es-
tado y sociedad civil y sobre la
integracion social en el interior
de algunas comunidades. No dis-
cutiré, en cambio, los efectos
sobre el grado de eficacia y efi-
ciencia administrativa o sobre la
solucion de los problemas eco-
nbémicos —a la espera de que
algo mas de perspectiva tempo-
ral permita replicar, y discutir,
los estudios de Putnam y otros
sobre la experiencia italiana a
este respecto (Putnam, 1981).

Parece muy probable que los
pactos autondmicos hayan re-
forzado el grado de integracion
nacional. Han conseguido in-
corporar al sisterma politico to-
dos los regionalismos y la ma-
yor parte de los nacionalismos
periféricos. El nacionalismo ca-
talan esta dentro, con todas, o
casi todas, sus consecuencias.
Un signo de que esto es asi es
la manera constructiva como los
catalanes se han ido implicando
en la politica espafiola general,
en la izquierda (por ejemplo, a
través del PSOE) y en la cons-
truccion de una alternativa de
centro o/y centro-derecha (la
woperacion Rocay, si llega a te-
ner éxito). El PNV, por su par-
te, se mantiene en el borde. Su
«semilealtad» (Linz, 1978) se ma-
nifiesta en su remision, de prin-
cipio, a una eventual renego-
ciacion del Estatuto en conso-
nancia con «derechos histéricos»
que supone anteriores e inde-
pendientes de la Constitucion,
¥y cuyo reconocimiento abstrac-
to o formal logré en el propio
Estatuto: reconocimiento del que
no pocos nacionalistas esperan
gue abra las puertas, en su dia,
al reconocimiento de un supues-
to derecho de autodeterminacion
nacional. Simbolicamente, esta
semilealtad se expresa en su re-
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luctancia a usar los simbolos de
la unidad esparfiola, la bandera
e incluso el nombre de Espafia
(gue no aparece siquiera en el
Estatuto vasco). Aun asi, la pre-
sencia del PNV en el borde pero
dentro del sistema politico es,
hoy por hoy, evidente. Queda
inequivocamente fuera del sis-
tema soélo la porcion extrema del
nacionalismo vasco (apoyada por
un 10 por 100 del censo electo-
ral de aquel territorio).

En general, el sistema politi-
co de las autonomias regiona-
les ha sido capaz de absorber
y encauzar un volumen consi-
derable, aunque desigual, de pre-
sibn y agitacion social. Las mo-
vilizaciones sociales han sido
continuas en Catalufa y en el
Pais Vasco, en algunos momen-
tos con manifestaciones de cen-
tenares de miles de personas en
apoyo de simbolos o politicas
regionalistas concretas. Fueron
fervorosas y frecuentes en An-
dalucia con ocasion de las con-
sultas de 1980. Han sido discon-
tinuas y de menor entidad, pero
relativamente numerosas, en el
resto (con acompafiamiento fre-
cuente de manifiestos de inte-
lectuales, declaraciones de aso-
ciaciones diversas, etc.).

Los detractores del sistema
argumentan que, en realidad,
éste habia generado o estimu-
lado esta presion social antes de
absorberla. Pero lo cierto es que
los referendos de autonomia o
de aprobacion de los Estatutos
han sido abrumadoramente fa-
vorables a las autonomias, en
todas las regiones. Sin embar-
go, ello ha de cualificarse con
la observacion de que, en tales
votaciones, el porcentaje de abs-
tencionismo ha sido alto. Es pre-
ciso, en todo caso, distinguir en-
tre regiones. En el Pais Vasco
y en Catalufia la voluntad de
autonomia no puede discutirse,

habiéndose expresado claramen-
te en las elecciones regionales
de todos estos afios, en la Glti-
ma de las cuales CIU y PNV han
obtenido un voto mayoritario:
en 1984, CIU el 46 por 100 (con
los socialistas detras, con un 30
por 100) y el PNV un 41 por 100
(con los socialistas detras, con
un 23 por 100) (10).

En el resto de las regiones,
si bien el sentimiento regional
es obvio, en cambio la voluntad
de autogobierno es mucho me-
nos clara. En el otro nacionalis-
mo histérico, Galicia, en la apro-
bacion del Estatuto la abstencion
popular fue del 73 por 100, y en
las elecciones autonémicas de
1981 el conjunto de los partidos
nacionalistas gallegos obtuvo me-
nos del 6 por 100 del censo elec-
toral. En las restantes regiones
una tasa de abstencionismo del
40 por 100 a la hora de la apro-
bacién de los Estatutos ha sido
normal. Y, a la hora de las elec-
ciones, ningun partido cuyas se-
nas principales de identidad ha-
yan sido el regionalismo o el
nacionalismo ha conseguido mas
de un 7,5 por 100 del censo
electoral correspondiente {el PSA
en Andalucia, en 1979).

El sistema ha tenido éxito en
absorber un intenso sentimien-
to autonomico y una alta dis-
posicion a la movilizacion en Ca-
talufia, pero no en el Pais Vas-
co; y ha encauzado sentimien-
tos mas moderados, y menos
activismo, en otras regiones. Es-
te resultado relativamente inte-
grador se ha conseguido con
riesgos y costes que es preciso,
también, considerar. Los costes
son, en primer lugar, de incer-
tidumbre. La politica autonémi-
ca ha construido un sistema
inestable, con un alto grado de
indeterminacion. Los textos cons-
titucionales y los Estatutos han
hecho del tema de las compe-

tencias entre el gobierno central
y los gobiernos regionales un
terreno de forcejeo y de nego-
ciacion politica permanente.

Dado que la revision de la
Constitucion es muy improba-
ble a corto y a medio plazo; que
su interpretacion por via legis-
lativa es imposible después del
fracaso de la LOAPA, y que las
reformas de los Estatutos son
poco menos que imposibles®
puesto que implican mayorias
muy cualificadas y referendos
populares, en tales condiciones,
los desacuerdos entre gobierno
central y gobiernos regionales,
alli donde unos y otros no es-
tén controlados por el mismo
partido, pueden abocar a con-
flictos de competencias, a re-
Cursos y, en su caso, a senten-
cias de inconstitucionalidad, to-
do lo cual ha absorbido, absor-
be y absorberd buena parte de
las energias del Tribunal Consti-
tucional durante muchos afios.
Solo en los Gltimos afios se han
presentado 26 recursos por par-
te del gobierno central contra
disposiciones del gobierno vas-
co, y 15 recursos del gobierno
vasco contra actos del gobier-
no central; asimismo se han pre-
sentado 23 recursos del gobier-
no central contra actos de la
Generalidad catalana, y 27 por
parte de la Generalidad contra
actos del gobierno central (F:
Boletin del Centro de Estudios
Constitucionales).

Anadanse a esto las intima-
ciones por parte de algunos par-
tidos nacionalistas de que si la
sentencia del Tribunal Constitu-
cional, cuando llegue, no les es
favorable, no sera cumplida. Es-
to ya ha sucedido con la sen-
tencia del Tribunal Constitucio-
nal de 7 de abril de 1983 confir-
mando la constitucionalidad del
nombramiento de Secretarios de
Ayuntamiento en el Pais Vasco
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por parte del gobierno central,
habiéndose negado los alcaldes
del PNV a dar posesion de sus
cargos a estos Secretarios.

En estas circunstancias, los
incentivos son maximos para la
creacion de situaciones de he-
cho y el inicio, a continuacion,
de negociaciones politicas don-
de cada cual trate de maximizar
sus beneficios en funcion de las
relaciones de fuerza del mo-
mento.

Si el sistema es, por tanto,
inherentemente inestable, iqué
mecanismos pueden compensar
esta inestabilidad? La interven-
cibn de algunas instituciones po-
liticas por encima del juego par-
tidista puede reforzar el siste-
ma. La Corona, en primer lugar,
ha sido, y es, una pieza crucial
en el proceso de integracion na-
cional. Lo demostré cuando se
enfrent6 con el intento de golpe
de Estado en febrero de 1981.
Lo demuestra cotidianamente
haciendo de su presencia un fo-
co de integracion moral y emo-
cional del pais. Sin embargo,
por la propia naturaleza de nues-
tro sistema politico, aungue la
presencia de la Corona en dis-
posicion de alerta y de concer-
nimiento sea continua y, a los
efectos de este problema, su-
mamente beneficiosa, sus inter-
venciones sblo pueden ser inter-
mitentes, si no se quiere correr
el riesgo de la erosion de su
autoridad moral.

Algo semejante, aungue en
menor medida, sucede con el
Tribunal Constitucional. También
en este caso sus sentencias han
cumplido la funcion de suplir las
insuficiencias de los pactos auto-
nomicos. Y aunque el conteni-
do de estas sentencias ha sido
a veces favorable a las tesis del
gobierno central, afirmando la
prevalencia de la norma estatal

en caso de concurrencia (por
ejemplo, en el tema critico de
la emision de Deuda Puablica por
parte de los gobiernos autonomi-
cos, que requiere aprobacion del
gobierno central —sentencia del
2 de febrero de 1984—, o de la
consideracion de las circulares
del Banco de Espafia como nor-
mas basicas para la fijacion de
coeficientes de los bancos y de
las cajas de ahorros en todo el
territorio nacional), la sentencia
contraria a las tesis del gobier-
no central en el caso de la LOA-
PA ha equilibrado, y reforzado,
su imagen y su autoridad moral
sobre los contendientes.

Sin embargo, su misma deci-
sion de declarar la inconstitucio-
nalidad del Titulo | de la LOAPA,
al cerrar el camino a una norma
interpretativa del Titulo VIl de
la Constitucién, ha puesto so-
bre sus hombros, junto con el
privilegio del monopolio a esta
interpretacion, la carga de tener
que dirimir un namero crecien-
te de conflictos de competen-
cias. Dosis masivas y continuas
de conflictos contienen, sin em-
bargo, riesgos evidentes de alar-
gamiento de plazos y decisio-
nes, controversias en torno a
las sentencias, posible incumpli-
miento de algunas de ellas vy
consiguiente erosion de con-
fianza.

Las instituciones politicas no
partidistas pueden compensar las
insuficiencias del sistema auto-
nomico, por lo tanto, solo den-
tro de ciertos limites. Cabe con-
fiar, por otro lado, en la capa-
cidad de entendimiento entre si
y en la autodisciplina y el auto-
convencimiento de los partidos
politicos. En el pasado, en par-
te bajo el temor a un golpe mi-
litar, se observd una disposi-
cion creciente al compromiso en
esta materia. El temor ha ido ce-
diendo sustancialmente. No ca-

be descartar, sin embargo, un
proceso de educacion de los
partidos que les haga colocar
en primer término el valor de la
integracion nacional del pais co-
Mo requisito previo para su go-
bierno. Estas consideraciones
morales o filosoficas parecen por
si solas de débil influencia, a cor-
to plazo, en medio del calor de
la competicion partidista. Sin
embargo, combinando estas ideas
con la sensacion de que el pa-
blico quiera eficacia, recele del
conflicto continuo entre los po-
liticos y vea con simpatia una
cooperacion entre gobiernos cen-
trales y gobiernos regionales, se
obtiene un interés electoral par-
tidista en adoptar una linea de
«politica de Estado». Todo esto
no ha llegado a cuajar todavia
en el espacio politico del centro
y la derecha (ni impidié el aisla-
miento final y la ruptura interna
de UCD), pero ha hecho pro-
gresos importantes en la izquier-
da, sobre todo en el PSOE —co-
mo se observa comparando su
actuacion antes y después de
1981.

Los mecanismos de integra-
cion de caracter politico pueden
ser complementados, o suplidos
€N SuU caso, por mecanismos so-
ciales. Lo que los politicos tal vez
no hagan, pueden hacerlo los em-
presarios y los obreros (u otros
grupos econdmicos), o grupos
culturales como la Iglesia y los
intelectuales. En realidad, es di-
ficil decir a prior/ quién haya
de suplir a quién. Los politicos
suelen argumentar que sin ellos
el pais se desmembraria, empu-
jado por sus tendencias centri-
fugas. Si se observa la actua-
cion de las élites culturales, no
cabe negar que tienen parte de
razon. Los intelectuales, por
ejemplo, han respondido al pro-
blema de la integracion nacio-
nal de estos afios de forma, a
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veces, decepcionante. Han reci-
bido de los politicos un laberin-
to de definiciones constitucio-
nales, con su juego equivoco de
nacion y nacionalidades, y no
han sabido muy bien qué hacer
con él. En las nacionalidades pe-
riféricas, varios de estos intelec-
tuales se han limitado a extre-
mar o radicalizar las aspiracio-
nes nacionalistas, en la direc-
cion de un nacionalismo exclu-
yente. En otras regiones, han
inventado un nacionalismo de
nuevo cuno, de dudoso arraigo
social. No pocos han decidido
colocarse por encima de la si-
tuacion y despreciar el debate,
argumentando que los sentimien-
tos nacionalistas de unos y otros
eran sentimientos inferiores o ex-
travagantes. Este desprecio por
los sentimientos de la mayor
parte del pais ha dado lugar a
juegos de ingenio y alardes de
dudoso gusto (11). Curiosamen-
te, los intelectuales apenas se
han esforzado en analizar los
sentimientos reales de la socie-
dad sobre esta materia y, en es-
pecial, de aquellos grupos (muy
numerosos) gque se sienten a la
vez espafioles y vascos, o espa-
noles y catalanes. Estos grupos
plantean, sin embargo, un pro-
blema intelectual de gran inte-
rés, porgue aparentemente re-
futan, con su sola existencia, la
teoria, o el mito, de las nacio-
nalidades incompatibles: son el
test empirico que demuestra el
«errory de las ideas nacionalis-
tas convencionales. En cuanto
a la Iglesia, ésta ha sido un bar-
co gue ha querido llegar a de-
masiados puertos a la vez. En
general, los eclesiasticos han ten-
dido a defender su vinculo con
las comunidades que tenian mas
proximas y sobre las que querian
conservar su influencia moral; y
este interés inmediato ha guia-
do gran parte de sus argumen-
tos.

De todas formas, estas mino-
rias culturales han tenido, y tie-
nen, una influencia modesta.
Mayor, y mas constructivo, ha
sido el efecto de las organiza-
ciones empresariales y sociales.
La imagen de los politicos se-
gun la cual éstos se presentan
a si mismos como los integra-
dores de un mundo que se des-
quicia, parece mas plausible si
uno los compara con los grupos
culturales, pero resulta mucho
menos si lo hacemos con los
grupos socio-econdmicos.

Mercado y desarrollo indus-
trial han sido y son los grandes
aglutinantes del espacio espa-
fol. La interdependencia de in-
tereses, los flujos de poblacion,
la interaccion continua y masi-
va entre sus diferentes sectores:
todo esto produjo Espafia du-
rante el ultimo siglo y medio, y
la reproduce todos los dias. No
es de extrafiar, por tanto, que
empresarios y sindicatos sean
fuerzas centripetas, integrado-
ras de la comunidad nacional.
Los simbolos personales impor-
tan: catalanes y vascos han ocu-
pado posiciones de liderazgo en
las organizaciones empresaria-
les y sindicales. Ferrer, un ca-
talan, y Redondo, un vasco, han
sido los primeros dirigentes de
CEOE y UGT —y la convergen-
cia de CEOE y UGT ha sido la
piedra angular de los acuerdos
sociales de estos afios. La ac-
tuacion de empresarios y sindi-
catos ha respondido a estrate-
gias globales de caracter inte-
grador: los empresarios han he-
cho presion para que se recono-
ciera explicitamente, por parte
de todos los lideres regionales,
la unidad del mercado espariol;
los sindicatos, tanto o mas que
los empresarios, han guerido ase-
gurar la primacia de los 6rganos
centrales dentro de las Confe-
deraciones correspondientes;

CEOE y UGT se han comprome-
tido claramente (y CC.00. a dis-
tancia) en una politica de con-
certacion, pacto social o corpo-
ratismo, de d&mbito nacional; to-
dos ellos han requerido y exi-
gido del gobierno central una
politica economica y social ho-
mogénea.

De todos modos, tampoco
aqui cabe evitar una nota de
cautela. La reestructuracion del
aparato productivo, tanto indus-
trial como agrario, obligada por
la competencia mundial (y muy
pronto por la entrada en el Mer-
cado Comun Europeo) afecta de
modo muy diverso a las regio-
nes espanolas, suscitando ten-
siones muy fuertes. El panora-
ma de las fuerzas politicas, em-
presariales y sindicales, y el jue-
go de sus diferentes estrategias
cambia de region a region y de
una etapa a otra en el curso de
los acontecimientos. El resulta-
do, sin embargo, de la combi-
nacion de los intereses sectoria-
les con las presiones politicas re-
gionales y locales, en las pocas
instancias donde ha tenido lu-
gar hasta ahora, es preocupante.

La presion politica ha reforza-
do la presion sectorial para evi-
tar, retrasar o aumentar el coste
economico de la reestructura-
cion industrial de los sectores si-
derurgico y de construccion na-
val: impidiendo o retrasando cie-
rres y despidos o/y aumentan-
do los costes de los mismos.
Esto ha ocurrido, o estd ocu-
rriendo, en grado diverso, con
autoridades regionales socialis-
tas (Valencia), nacionalistas (Pais
Vasco) o conservadoras (Gali-
cia). En Andalucia las autorida-
des regionales han entretenido
un clima de ilusion en politicas
expansivas de la oferta agraria (li-
gado a una reforma agraria mo-
desta, pero dudosamente com-
patible con la Constitucion) que,
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de llevarse a efecto, dado el te-
cho marcado por la entrada en
el Mercado Comun, obligaria a
reajustes nacionales de cierta
entidad. Por otro lado, se ha
hablado del apoyo y el estimulo
que los empresarios pudieran re-
cibir de las autoridades regiona-
les. Pero, por el momento, cabe
observar los esfuerzos de algu-
nas autoridades por aumentar la
presion fiscal en algunas regio-
nes (Madrid, por ejemplo); y la
tolerancia general con la eco-
nomia subterranea, en la que
coinciden autoridades tanto re-
gionales como locales. La tole-
rancia con las empresas sumer-
gidas, que operan defraudando
a Hacienda y a la Seguridad So-
cial y vulnerando las leyes la-
borales, en competencia desleal
con las empresas emergidas, da
margen a aquellas empresas pa-
ra un proceso de «acumulacion
primitiva», para que se capitali-
cen. Una vez pasada esta fase
de acumulacién primitiva las em-
presas pueden emerger y en-
contrar entonces, quiza, un apo-
yo positivo y declarado de las
autoridades {en el campo de la
formacion profesional, la inno-
vacion técnica, la politica co-
mercial, etc.). Esto ha ocurrido
en varias zonas de Italia. Por aho-
ra, la regionalizacion esta favo-
reciendo aquella fase de acu-
mulacion primitiva; lo que ven-
ga después, si viene, sera cues-
tion de observarlo mas adelante.

b) La refacion entre Estado
y sociedad civil:
la ampliacion de la
esfera polfitica

La articulacion entre el Esta-
do (o la clase politica) y la so-
ciedad civil introduce otra di-
mension en el problema de la
integracion nacional. Un efecto
general del Estado de las Auto-

nomias ha sido la ampliaciéon
sustancial de las actividades, las
competencias y los recursos hu-
manos, economicos y legislati-
vos, atribuidos al conjunto del
sistema politico —y extraidos,
normalmente, de la esfera de la
sociedad. Este proceso de am-
pliacion no ha hecho mas que
comenzar. Es sOlo cuestion de
tiempo que los Parlamentos re-
gionales empiecen a legislar en
sus areas de competencia. Pues-
tos a hacerlo, es de esperar
qgue lo hagan en el sentido de
intervenir en las actividades pri-
vadas, vigilandolas y orientan-
dolas, y de extraer recursos de
la sociedad, mas que en el sen-
tido opuesto, de desregular las
actividades privadas y de mini-
mizar su propia accion de go-
bierno.

Los efectivos de la clase po-
litica espafiola en posiciones de
mando se han multiplicado du-
rante estos anos. El sistema de
las autonomias ha creado dieci-
siete Parlamentos, con sus co-
rrespondientes diputados; v die-
cisiete gobiernos, con sus co-
rrespondientes diez (u once) con-
sejeros cada uno y su plétora
de directores generales, altos
cargos y asesores. A ello ana-
danse los nombramientos para
puestos administrativos (con ca-
racter mas o menos interino, pe-
ro pronto consolidados) que se
han hecho. En parte, ello se jus-
tifica porque las nuevas activi-
dades han de ser llevadas a ca-
bo, supuestamente, por funcio-
narios centrales traspasados a
las regiones, y estos funciona-
rios se muestran remisos a de-
jar Madrid. En principio, casi to-
dos los ministerios madrilefios
deberian ceder entre el 60 y el
80 por 100 de sus competen-
cias, con el personal correspon-
diente. Es facil adivinar lo que
en realidad esta sucediendo: la

mayor parte de estos funciona-
rios se queda en sus puestos,
primero en situacion de subem-
pleo, y mas tarde en el estado
de febril actividad necesario pa-
ra inventarse nuevas activida-
des que los justifiguen: activi-
dades que seran, inevitablemen-
te, de intervencion en los asun-
tos de la sociedad civil.

Ocurre, ademas, que uno de
los resultados de los pactos cor-
poratistas entre el Estado y las
organizaciones sindicales y em-
presariales ha sido el de estimu-
lar el acceso de los dirigentes
(v los cuadros) de estas organi-
zaciones al aparato estatal y pa-
raestatal, incluyendo las dieci-
siete comunidades autonomas.

Estamos so6lo en los comien-
zos del proceso. Las dimensio-
nes actuales del fenomeno de
hinchazon del personal politico
son todavia modestas. Otro tan-
to ocurre con el gasto publico
generado por el proceso auto-
némico. Curiosamente, no se co-
noce aun con precision el coste
de las autonomias. Para 1984,
por lo menos, el incremento del
gasto publico atribuible directa-
mente a las autonomias puede
incluir 36.000 millones de sobre-
financiacién como resultado del
wefecto financiero» (12); y otros
50.000 millones como resultado
de la emisiéon extraordinaria de
deuda publica. No constituye
ello por si mismo un coste ex-
traordinario, si se compara, por
ejemplo, con las pérdidas de
Banca Catalana (139.000 millo-
nes); con las pérdidas de em-
presas publicas como SEAT,
RENFE o Iberia; o con las pér-
didas acumuladas sobre Ruma-
sa, que se han enjugado, o se
estan enjugando, con cargo al
erario publico (13).

Dadas estas pérdidas, que in-
dican el grado de ineficiencia del
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conjunto del pais (sector publi-
co y sector privado incluidos),
dada la envergadura de la ope-
racion de alterar sustancialmen-
te el reparto del gasto publico
entre la Administracién central
y las administraciones periféri-
cas (14) y dada la relativa pre-
mura del proceso de transferen-
cias (concentradas, sobre todo,
en los Gltimos dos afos), cabe
considerar esta cifra de incre-
mento adicional del gasto publi-
co a causa de las autonomias
con espiritu filoséfico. El pro-
blema estriba, mas que en el
dato de hoy, en la posibilidad
de que lo que ocurre hoy sea
pauta del futuro, y sea pauta de
ineficacia y de ineficiencia. La
experiencia es breve y reciente,
pero hay ya alguna evidencia in-
quietante, y con ello me refiero
no tanto a algunas extravagan-
cias espectaculares (en Murcia,
por ejemplo, E/ Pais, 1/27 mar-
zo 1984) cortadas a tiempo, cuan-
to a las pautas de seleccion de
funcionarios publicos y de ocu-
pacion del espacio de la socie-
dad civil, que indican descuido
por las formas, voracidad de car-
gos y espiritu partidista intenso.

Se dice y se discute con fre-
cuencia en la prensa diaria y se-
manal, sin gue haya desmenti-
do alguno, gue los puestos de
varias administraciones regiona-
les son ocupados preferente-
mente por los miembros o los
simpatizantes de los partidos en
el poder. Otro tanto ocurriria
con las instituciones economi-
cas de caracter publico o semi-
publico. Hay casos de gobier-
nos auténomos gue tratan de
convertir, o han convertido va,
estas instituciones en instrumen-
tos de su politica, controlando
sus consejos de administracion
y colocando en sus puestos cla-
ve a gentes leales a su partido.
La doble estrategia de ampliar

el espacio publico a costa de la
sociedad civil, y de ocuparlo y
utilizarlo con fines partidistas,
se observa, también, en el cam-
po de las instituciones cultura-
les y educativas. Se han denun-
ciado intentos sistematicos de
discriminacion en el area cultu-
ral y linglistica (15). Intentos se-
mejantes se acusan en el nom-
bramiento del profesorado de
ensefanza superior, media y pri-
maria, y en la elaboracion de
los libros de texto. El intento de
control del sistema educativo

- puede acompariarse de un in-

tento de control partidista de
los medios de comunicacion. Se
reparten, por ejemplo, las licen-
cias de radio; se toleran, o no,
las radios «piratasy, con criterios
partidistas. Todos los gobiernos
autébnomos tratan de conseguir
su propia television regional. Po-
cos dudan de que estas televi-
siones seran el boccatto di car
dinale de la voracidad partidista.

Estos intentos son favoreci-
dos por el hecho de que, en
casi todas las regiones, el poder
estd en manos de partidos en
posicion de clara superioridad.
Sus oposiciones politicas son
débiles y tienen, ademas, esca-
sa credibilidad en esta materia,
puesto que puede achacéarseles
algo parecido en aquellas regio-
nes donde estan en el poder.

Es evidente que la consolida-
cion de estas pautas pondria en
cuestion el grado de comuni-
cacion, entendimiento y confian-
za entre la sociedad civil y la
clase politica. A favor del fede-
ralismo (o un sistema anélogo,
como el nuestro) se arguye que
con este sistema la sociedad
controla mejor a sus dirigentes,
participa en los debates publi-
COs, presiona por conseguir so-
luciones a sus problemas. Lo
contrario seria la alienacion de
la sociedad civil respecto al sis-

tema politico, la fragmentacion
del pais entre politicos profesio-
nales (y grupos organizados de
interés) y una masa de ciudada-
nos relativamente pasivos. Aun-
que el proceso espariol es muy
reciente y es, hoy por hoy, un
proceso abierto, existen indicios
clarisimos de que se han puesto
en marcha mecanismos que pue-
den llevar a un estado de alie-
nacion politica como contrapar-
tida y consecuencia de la des-
mesura partidista.

c) La integracion social
en el interior de algunas
comunidades autonomas

La razon principal para la atri-
bucion del caracter de nacion
a un grupo humano es la exis-
tencia de un sentimiento com-
partido por un conjunto de in-
dividuos de que pertenecen a
una comunidad diferenciada (We-
ber, 1944). Este sentimiento pue-
de apoyarse en motivos muy di-
versos: la raza, la fidelidad a un
pasado, el apego a un territorio,
la comunidad de lengua, de cul-
tura o de religion, la confianza
en un porvenir comun (16). Se-
gun este criterio, Espafia es un
pais plurinacional, dado que en
su territorio coexisten una na-
cion espanola mayaoritaria y dos
(o tres) naciones minoritarias,
tales como la vasca y la catala-
na. Ahora bien, segun este mis-
mo criterio, también Cataluna y
el Pais Vasco son paises pluri-
nacionales, en cuyos territorios
coexisten una minoria que se
siente constituyendo la nacion
catalana y la nacién vasca, una
minoria que se siente pertene-
cer a la nacion espanola y una
minoria que se considera al tiem-
po espafola y vasca, o espafo-
la y catalana, es decir, que tiene
un sentimiento de doble nacio-
nalidad.
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A esta complejidad de las iden-
tidades colectivas se une la com-
plejidad de la distribucion de la
autoridad y el poder politico
—puesto que Espafa, en tanto
que Estado, incluye Catalufia co-
mo Generalidad y el Pais Vasco
como conjunto de instituciones
politicas vascas (o gobierno vas-
co en un sentido amplio). Cé-
mo pueda vivirse este cruce bi-
dimensional de ambitos de sen-
timientos y de ambitos de do-
minacion politica es la incognita
de nuestros proximos anos. Aho-
ra bien, el test principal que nos
dird si esta incognita esta algin
dia resuelta, sera el test de que
la misma incognita se resuelva
dentro de Cataluiia y dentro del
Pais Vasco. Porgue también Ca-
taluha y el Pais Vasco son pai-
ses plurinacionales y también
son ellos cuasi-Estados plurina-
cionales —y como tales tienen
gue respetar las identidades na-
cionales complejas de la pobla-
cion dentro de su territorio, sin
la imposicion de practicas dis-
criminatorias (en el acceso a car-
gos publicos y a posiciones de
influencia y de prestigio) que
traerian consigo bien la asimila-
cion de la poblacion segun el
molde nacionalista (reprimiendo
su identidad colectiva), bien la
segmentacion, o la fragmenta-
cion incluso, de la sociedad en
dos comunidades.

A pesar de ocasionales alar-
mas y algunos excesos (relati-
vamente comprensibles como
compensacion emocional y sim-
bélica a tantos excesos de tan-
tos afios en sentido contrario) no
veo un grave problema de gue
esto ocurra en Cataluna. En el
Pais Vasco, en cambio, la seg-
mentacion de la sociedad me pa-
rece un problema mucho mas
urgente e importante, que esta
en relacion directa con el papel
de la violencia en ese pais.

Hoy por hoy, se asiste en el
Pais Vasco a un doble espec-
taculo. De un lado, hay un po-
tencial enorme de energia y de
vinculacion a la comunidad que
se invierte en el ejercicio del au-
togobierno regional, provincial
y local, y en la afirmacion dra-
matica de una identidad y una
cultura —esto augura un proce-
so de aprendizaje y desarrollo
moral. De otro, hay una ero-
sion de los sentimientos de con-
fianza entre las comunidades,
una destruccion de tejido social,
una habituacion a la exaspera-
cion y a la violencia, a la valo-
racién emocional de los propios
intereses y al rechazo de las ra-
zones posibles de los adversa-
rios. Todo esto, que tanto ale-
gra a los grupos beligerantes,
hace imposible una politica sos-
tenida de recuperaciéon econo-
mica, da pie a todo tipo de de-
magogia y es signo de un pro-
ceso de caos y de crispacion
donde solo la propia violencia
puede echar raices.

Los problemas de la pacifica-
cion interna en el Pais Vasco y
de una renegociacion continua
de su papel en el conjunto de
Espafia, son dificiles. Pero aun
mas preocupante es el clima
moral y emocional que la astu-
cia de los politicos y la exaspe-
racion de los llamados hombres
de accion han permitido que im-
pere en ese pais. Se ha llegado
a establecer un sistema de dos
pesas o dos balanzas para me-
dir los agravios. Los agravios re-
cibidos son «sacrilegios» que exi-
gen al parecer una reparacion
infinita, que ninguna expiacion
puede en realidad borrar; en
cambio, los agravios inferidos al
adversario son, invariablemente,
«actos de justicia». En estas con-
diciones, el circulo de los agra-
vios resulta siempre en una es-
calada de sentimientos de in-

dignacion. Es obvio que no ca-
ben compromisos razonables y
duraderos sobre una base emo-
cional semejante, ni sobre se-
mejante falta del sentido de la
proporcion. Con ello se corre el
grave riesgo de la creacion de
una sociedad fragmentada en-
tre comunidades que ni consi-
siguen, ni estan en el proceso de
conseguir, forma alguna de uni-
dad moral: comunidades unas
exasperadas, otras amedrenta-
das, otras indecisas, pero ofus-
cadas todas por una violencia
que las empuja hacia adelante.
Sus muertos han sido ya mu-
chos; pero el drama de la so-
ciedad vasca consiste sobre to-
do en gue no tiene muertos que
la unen, sino muertos que la di-
viden cada vez mas. Es ésta una
situacion limite y tragica.

. LOS
MESOGOBIERNOS
ECONOMICOS Y
LA EXPERIENCIA
NEOCORPORATISTA

1. Proceso de formacion
del neocorporatismo
en Espaia

al Recuerdos historicos,
el desarrollo economico
de la sequnda fase
del franquismo vy la crisis
economica

La clase politica de la transi-
cion «inventd» el neocorporatis-
mo (y la «democracia consocia-
cionaly! sin apenas darse cuen-
ta, impulsada por las circuns-
tancias. Tras unos primeros mo-
mentos de tension y de descon-
cierto, se encontré pactando y
consensuando urbi et orbi. Quien
inicio esta trayectoria fue el Pre-
sidente Suéarez. En el verano de
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1976 Suarez se enfrentd con
una situacion llena de diticulta-
des entrelazadas y crecientes y
penso gue solo podria resolver-
las a través de una serie de com-
promisos entre las fuerzas poli-
ticas, sociales y regionales exis-
tentes. Su instinto de supervi-
vencia le dictd un lenguaje de
moderacion, compromiso y pac-
to, que se generalizd muy pron-
to. Para empezar, Suéarez nece-
sitaba pactos con objeto de am-
pliar y de cimentar la nueva cla-
se politica. Su punto de arran-
que fue la ambigua coexistencia
dentro de la clase politica fran-
quista entre los «intransigentes»
y los «evolucionistasy. Una vez
que esta incomoda convivencia
se convirtid en un conflicto abier-
to y acabo con la victoria de los
ultimos, el problema consistia
en superar la escision historica
entre estos evolucionistas y la
clase politica antifranquista: es
decir, superar cuarenta anos de
guerra, exilio y persecucion.

El hecho mismo de una me-
moria histérica tan amarga cons-
tituyd, paradojicamente, el fun-
damento del entendimiento en-
tre los adversarios de tantos
afios. Porque la leccidon que se
podia deducir de aquella me-
moria era ésta: la democracia
fue imposible en la Espafia de
los afos treinta porque la clase
politica exacerbd los conflictos
del pais y se escindid en dos
grupos irreconciliables; por lo
tanto, si se queria no perder la
segunda oportunidad para la de-
mocracia, era preciso reducir el
nivel de los conflictos existen-
tes, empezando con los propios
conflictos politicos. La asimila-
cion de esta leccion historica fue
facilitada por la presencia del
ejército en disposicion de alerta
y fuera del control de la clase
politica.

Ahora bien, la nueva clase po-

litica tenia que legitimarse ante
la opinién pablica. Porque la so-
ciedad civil aspiraba a la demo-
cracia y un segmento de la po-
blacion presionaba incluso por
ella, pero esto ocurria solo den-
tro de ciertos limites: nadie es-
taba dispuesto a repetir la ex-
periencia de los afos treinta. El
apoyo popular a la democracia
no era incondicional, tenia que:
al no implicar demasiados ries-
gos, b) ni soportar el coste de
la ingobernabilidad del pais. La
clase politica debia ser capaz no
solo de entenderse entre si, sino
de resolver problemas sustanti-
vos, tales como el de las auto-
nomias regionales y el de la ges-
tion de la economia vy los con-
flictos sociales. Sucedio, sin em-
bargo, que la transicion a la de-
mocracia tuvo lugar en un mo-
mento muy dificil de nuestra his-
toria econdmica.

La evolucion de la economia
espanola de los Ultimos veinti-
cinco anos se desarrolla en dos
fases totalmente distintas. Entre
1960 y 1973, durante la segun-
da fase del franquismo, la eco-
nomia espanola crece a un rit-
mo extraordinario; desde 1974
hasta hoy, durante los dos Ulti-
mos anos del franquismo y toda
la transicion, se debate en una
crisis permanente.

Algunas cifras pueden resu-
mir la experiencia de desarrollo
econdmico de la segunda fase
del franquismo. Entre 1960 vy
1973 el producto real de la eco-
nomia espafiola crecié al 7 por
100 anual, el consumo privado
al 6,3 por 100 y la exportacion
al 10 por 100; la estructura de
la oferta cambi6 sustancialmen-
te, el pais se industrializo v llego
a ocupar el décimo puesto en-
tre las economias occidentales
por el volumen de su producto
industrial. La economia cred unos
tres millones de puestos de tra-

bajo; el mercado de trabajo re-
gistrd6 una situacion de pleno
empleo; el salario real por per-
sona aumento a una tasa anual
del 6,5 por 100 (superior a la
productividad, gque fue del 55
por 100); los sueldos y salarios
mejoraron su participacion en la
renta nacional, pasando (en tér-
minos brutos, es decir, inclu-
yendo las cotizaciones de la se-
guridad social) del 53 al 61 por
100 de la misma. La renta por
habitante alcanzo al final del pe-
riodo 1.600 dolares, inferior en
un 20 por 100 a la de ltalia (y
superior en un 60 por 100 a la
de Portugal) (Pérez Diaz, Rojo,
1983).

En esos trece o catorce afios
Espana dio el salto mas impor-
tante de su historia econdmica
reciente: se convirtidé en una eco-
nomia moderna.

La coyuntura cambia, sin em-
bargo, a partir de 1974. Los dos
ultimos afos del franquismo (el
«tardofranquismon) estan domi-
nados por un doble impacto: el
econdbmico de la crisis del pe-
troleo, y el politico del asesina-
to de Carrero Blanco. La eco-
nomia entra en una fase de difi-
cultades crecientes que hubiera
requerido varios ajustes en la
politica econ6mica. Pero esos
ajustes hubieran traido consigo
graves conflictos distributivos,
dado que durante los ultimos
diez o quince afos se habia de-
sarrollado, junto con la indus-
tria, un movimiento sindical dis-
perso, pero importante, en con-
diciones de semitolerancia, ca-
paz de impulsar huelgas con una
pérdida media anual de un mi-
lI6n de jornadas durante los pri-
meros afios setenta (Pérez Diaz,
1979). El régimen franquista no
se sentia ya con la fuerza poli-
tica necesaria para hacer frente
al descontento social que hu-
biera resultado de una politica
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economica mas dura. Franco es-
taba débil; no tenia un segundo
de a bordo fiel y firme; el Prin-
cipe era una incognita; la clase
franquista estaba dividida. Por
lo tanto, el gobiermno decidio per-
mitir una tasa de inflacion cre-
ciente, manteniendo asi el nivel
de actividad, sin atreverse a ele-
var los precios de la energia,
contener el crecimiento de los
salarios o limitar el gasto publi-
co. Su meta fue sobrevivir y
apres moi le déluge.

Durante los dos primeros anos
de la transicion, 1976 y 1977, la
situacion economica empeoro
drasticamente. Aunque la eco-
nomia habia crecido muy poco
durante esos anos, el aumento
de los salarios monetarios se ha-
bia acelerado sustancialmente.
La tasa de inflacion se situaba,
a mediados de 1977, en torno
al 26 por 100 {habia sido de un
7.5 por 100 durante el periodo
1960-73), el paro afectaba ya al
6 por 100 de la poblacion acti-
va y el nivel de las reservas ha-
bia caido de modo dramatico
(Pérez Diaz, Rojo, 1983). Pero
aunque el gobierno y las otras
fuerzas politicas tenian una con-
ciencia aproximada de la mag-
nitud de la crisis, decidieron dar
prioridad a la consecucion de
sus acuerdos politicos y aplazar
cualquier otra decision hasta des-
pués de las primeras elecciones
generales de junio de 1977. Sélo
entonces comenzaron a discutir
en serio el problema econdmico.

El contraste entre el desarro-
llo economico del régimen auto-
ritario anterior y la crisis con
que se iniciaba la democracia era
ominoso y evocaba, una vez mas,
un recuerdo terrible. La Il Re-
publica fue, también, una épo-
ca de crisis economica sobre-
venida a continuacion de una
dictadura que habia coincidido
con un periodo de crecimiento.

Ahora bien, la Republica no ha-
bia caido a causa de las dificul-
tades economicas per se, SIino
(en parte) a causa de la virulen-
cia de los conflictos sociales que
acompanaron a estas dificulta-
des. La nueva clase politica, por
lo tanto, decidid no tanto «re-
solver» los problemas economi-
cos cuanto «amortiguarlos» de
tal manera que los conflictos so-
ciales fueran reducidos a pro-
porciones manejables. Esta fue
su disposicion de mente y de
animo a la hora de enfrentarse
con la crisis economica, con la
matizacion adicional de que, jun-
to con ello, cada partido inten-
taria mejorar sus propias posi-
ciones en el complicado campo
de fuerzas dibujado por las elec-
ciones de 1977 (que habian dado
una modesta mayoria relativa a
Suarez).

Entretanto, durante estos anos,
los expertos economicos habian
ido observando con creciente
preocupacion el espectaculo de
una economia amenazada por
una inflacion acelerada, un pro-
ceso en curso de indiciacion de
salarios, el colapso del sector
exterior y una elevada tasa de
paro (Banco de Esparia, 1979;
Rojo, 1978; Fuentes Quintana,
1982). Desde su punto de vista,
habia dos opciones posibles. O
bien se iniciaba una politica mo-
netaria y financiera restrictiva
que contuviera la inflacion y equi-
librara el sector exterior, enfren-
tandose directamente con el des-
contento social; o bien se redu-
cia la oferta monetaria y se in-
tentaba, a continuacion, una po-
litica pactada entre las diferen-
tes fuerzas politicas (y sociales),
cuyo nuacleo era un compromi-
so de los obreros a aceptar una
contencion del crecimiento de
los salarios a cambio de una ex-
pectativa de reduccion de la in-
flacion y de un conjunto de me-

. putaciones de estadista. El PSOE

didas de caracter social distri-
butivo (reforma fiscal, transfe-
rencias y prestaciones sociales,
amén de declaraciones de prin-
cipios sobre «reformas de es-
tructuray). La clave del acuerdo
consistia en persuadir a los obre-
ros, o sus representantes, de que
aceptaran calcular sus subidas
de salarios sobre la inflacion fu-
tura y no sobre la inflacion pa-
sada. El gobierno carecia de ca-
pital politico para la primera op-
cion; pero podia intentar la se-
gunda. Esto fue el nucleo esen-
cial de la propuesta del Banco
de Espana y de Enrique Fuentes
Quintana, que habia de ser nom-
brado Vicepresidente del gobier-
no para asuntos economicos por
el Presidente Suérez.

En principio, la propuesta fue
acogida con entusiasmo por
Adolfo Suarez: «justo lo que
me hace falta ahora es un pac-
to», fue su primera reaccion. En
general, los partidos politicos
fueron favorables al pacto. Para
los partidos de centro y de de-
recha no habia alternativa. Los
comunistas necesitaban signos
externos de que pertenecian al
establishment politico. Estaban
ansiosos por hacer suyos los
simbolos del nuevo régimen, in-
cluyendo la bandera nacional y
la forma monarquica del Esta-
do. Sus lideres necesitaban re-

reaccioné con ambigliedad y cau-
tela. Sus esquemas mentales eran
inciertos, distanciandose solo gra-
dualmente de un lenguaje radi-
cal y marxistizante. Desconfiaba
instintivamente de lo que pare-
cia favorecer al gobierno y a los
comunistas. Por otra parte, los
socialistas eran conscientes de
la inestable situacion politica, la
dificil situacion econdmica y su
propia necesidad de tiempo para
organizar sus recursos.

Se lleg6 asi a los Pactos de la
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Moncloa, firmados en octubre
de 1977 por los principales par-
tidos politicos. Los empresarios
no llegaron a firmarlos; estaban
aun organizandose: la CEOE solo
aparece a fines de 1977. Los sin-
dicatos tampoco los firmaron.
Su actitud fue ambivalente, pero
en lo fundamental favorable.
UGT y CC.0O. eran {y son) or-
ganizaciones controladas por so-
cialistas y comunistas, respecti-
vamente. Las tensiones entre
los sindicatos y sus partidos con
ocasion de la firma de los Pac-
tos fueron, en su momento, mi-
nimas. Los sindicatos eran cons-
cientes de la necesidad de re-
forzar la democracia como re-
quisito sine qua non para su
propia existencia; también lo eran
de su propia debilidad en recur-
s0s econdmicos, organizativos
y de afiliacion, que el apoyo es-
tatal podia compensar. Sin em-
bargo, no firmar los Pactos do-
taba a los sindicatos de un mar-
gen de accion adicional, daba
credibilidad a su pretension de
independencia de los partidos y
evitaba su desbordamiento por
sindicatos mas radicales o por
movimientos asambleistas.

Lo que habia sido una solu-
cién ad hoc a la doble circuns-
tancia de la situacion limite de
la economia espafiola de 1977
y de la discusion del texto cons-
titucional a lo largo de 1978, se
convirtio, tras un breve parén-
tesis en 1979, en una pauta de
concertacion social con una se-
rie casi ininterrumpida de pac-
tos hasta nuestros dias. El pun-
to de arranque fue el Acuerdo
Basico entre CEOE y UGT de
julio de 1979, que culminé en el
Acuerdo Marco Interconfederal
(AMI) de enero de 1980, y el
consenso, paralelo, entre UCD
y PSOE en torno al Estatuto de
los Trabajadores, aprobado fi-
nalmente en el mes de marzo

de ese mismo afo. El AMI es-
tuvo vigente hasta julio de 1981,
en que fue sustituido por el
Acuerdo Nacional de Empleo
(ANE) que habia sido negocia-
do por el gobierno, CEOE, UGT
y CC.00. En 1983 las organiza-
ciones empresariales y los sin-
dicatos, pero no el gobierno so-
cialista, firmaron el Acuerdo In-
terconfederal (Al}. A comienzos
de 1984 se celebraron conver-
saciones que no culminaron en
acuerdo; pero en el otofio de
ese mismo afio se reanudaron
tales conversaciones y se llego
a la firma del Acuerdo Economi-
co y Social (AES) de octubre
de 1984, por parte del gobierno,
CEOE y UGT, con una vigencia
de dos anos.

Esta politica de concertacion
social, con la participacion de
las organizaciones economicas
en la definicion de algunos as-
pectos claves de la politica eco-
nomica, ha reforzado paulatina-
mente el papel de estas organi-
zaciones. Estas surgieron sin ape-
nas conexion con el antiguo
corporatismo del régimen fran-
quista. Los nuevos sindicatos
Se organizaron en Oposicion a
las antiguas secciones sociales
del sindicalismo vertical —aun-
que CC.0O0. hubiera infiltrado
durante bastantes afios parte de
las instancias locales de aquella
maquinaria. Hay mayor conti-
nuidad entre las secciones eco-
némicas del antiguo sindicalis-
mo y la nueva organizacién em-
presarial (17).

Con la transicion a la demo-
cracia nadie podia imaginar que
las nuevas organizaciones pu-
dieran obligar a sus respectivas
bases sociales a afiliarse, o pre-
tendieran «gobernar» o «discipli-
nary a sus afiliados. Los propios
principios del nuevo ordenamien-
to constitucional excluian esta
posibilidad. Pero con el tiempo

una organizacion empresarial ha
llegado a ser la representante
indiscutida del empresariado es-
pafiol, y dos sindicatos han reu-
nido, entre los dos, la represen-
tatividad necesaria para compro-
meter, en principio, a la mayor
parte de la clase obrera (con la
salvedad parcial del Pais Vasco)
en conflictos, negociaciones y
acuerdos durante estos afios. De
modo que si el control de todas
estas organizaciones economi-
cas sobre sus bases parece dé-
bil, su grado de representativi-
dad e influencia cara al exterior
ha llegado a ser importante.

b) Los pactos corporatistas
y la hipotesis de un pacto
social implicito

Los pactos sociales o corpo-
ratistas de estos arios, entre 1977
y 1984, han sido el nicleo de
una serie de acuerdos mas am-
plios que se han reflejado en
leyes y decretos, desde el Esta-
tuto de los Trabajadores de 1979
a las recientes normas sobre
contratacion temporal de noviem-
bre de 1984. Aunque no despro-
vista de tension, la politica eco-
nomica y social de estos afos,
con gobierno UCD primero y con
gobierno PSOE después, se ha
movido en el terreno acotado
por la relativa convergencia en-
tre CEOE y UGT (y ha mos-
trado una continuidad muy no-
table). CEOE y UGT, y en me-
nor medida CC.00., han sido
incorporadas a las decisiones de
politica economica y social mas
importantes en materia de po-
litica salarial y politica de mer-
cado de trabajo y, en menor me-
dida, han hecho valer su opi-
nion y su capacidad de veto en
la politica de seguridad social
(cuya reforma han blogueado) y
otras materias. A ello se anade
la entrada de las organizaciones
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economicas en las instituciones
del Estado y, a partir del AES,
la constitucion de una red de
comités de seguimiento y con-
trol de los acuerdos, con capa-
cidad de iniciativa y de ejecucion.

Ahora bien, esta politica de
concertacion ha podido mante-
nerse, y un modesto aparato de
mesogobierno econdmico ha po-
dido construirse durante estos
afos, porque los acuerdos en-
tre gobierno, organizaciones em-
presariales y sindicatos han con-
tado con el respaldo de las ba-
ses sociales de estas organiza-
ciones, y en particular de los
obreros.

Hay que tener en cuenta que
el grado de ejecucion de los
acuerdos ha sido considerable.
En primer lugar, la evolucion
real de los salarios no ha supe-
rado los limites marcados por
los acuerdos (o lo ha hecho en
proporciones minimas). En se-
gundo lugar, la conflictividad la-
boral ha descendido, al menos
entre 1977-1979 y 1983 (18). Sin
embargo, esto no debe hacer
creer en un control de los sindi-
catos sobre sus bases sociales.
Los sindicatos ni estaban, ni es-
tan, en condiciones de ejercer
un control semejante. La afilia-
cion sindical es muy baja. Una
encuesta de 1978 dio una tasa
de afiliacion entre los obreros
industriales del 57 por 100 (Pé-
rez Diaz, 1979). Dos afos mas
tarde, en 1980, la tasa era del
34 por 100 (Pérez Diaz, 1981 a).
Si se supone una tasa de afi-
liacion sensiblemente menor en
el sector servicios, y una tasa
aun menor en la agricultura, la
tasa de afiliacion sobre el con-
junto de la poblacion asalariada
ocupada hubiera debido situar-
se en 1980-81 entre el 20 y el
25 por 100. Segun los datos fa-
cilitados en los Congresos de
CC.00. y de UGT de 1980 vy

1981, la suma de afiliados de
estas centrales era entonces de
2,5 millones (a los que habria
que sumar los de ELA/STV,
USO vy otros sindicatos meno-
res), pero estas cifras incluyen
parados y pensionistas y posi-
blemente afiliados «nominales»,
ni cotizantes, ni participantes
(que aparecen como «no afilia-
dos» en las encuestas).

Es cierto que los sindicatos
tienen influencia sobre los tra-
bajadores, y de elio es prueba:
a) el hecho de que sus candi-
datos son elegidos mayoritaria-
mente para los comités de em-
presa (en las elecciones de 1982
cerca del 70 por 100 de los miem-
bros de los comités eran candi-
datos de UGT y de CC.00.)
alli donde las elecciones tienen
lugar (lo que afecta en torno a
un 40 por 100 de la fuerza de
trabajo asalariada), y b) el he-
cho de que los sindicatos asu-
men con frecuencia el liderazgo
de los obreros en la negociacion
de los convenios y en la con-
vocatoria de las huelgas (Pérez
Diaz, 1981 a). Pero, con una
afiliacion semejante, es obvio
que, aunque los sindicatos ten-
gan influencia, no pueden tener
control sobre los trabajadores.

Por lo tanto, dada esta baja
afiliacion, el consentimiento obre-
ro con el liderazgo sindical es
el resultado no de su adhesion,
ni de su lealtad al sindicato, si-
no, sobre todo, de un razona-
miento. Habida cuenta de las
circunstancias, sobre todo del
paro creciente de estos anos
{que ha pasado del 6 por 100 en
1977 al 20 por 100 en 1984), la
estrategia sindical de la firma de
pactos sociales ha parecido ase-
gurar ventajas evidentes a corto
plazo para el colectivo de los
trabajadores ocupados: ha per-
mitido un ligero crecimiento del
salario real, ha puesto dificul-

tades casi insuperables al des-
pido y ha ampliado, durante bas-
tantes afos, el salario social (pen-
siones, transferencias sociales,
etcétera). Estos son los valores
centrales de la clase obrera es-
pafnola, en defensa de los cua-
les esta dispuesta a un grado de
militancia considerable. No quie-
re ello decir gue, detras de la
adhesion a tales valores, haya
una lectura critica radical de Ia
empresa, de la autoridad del em-
presario, del capitalismo o del
Estado. Por el contrario, a juz-
gar tanto por la conducta efec-
tiva de los obreros, como por
sus respuestas a preguntas so-
bre opiniones y actitudes, el sis-
tema econtmico es aceptado
mayoritariamente por la clase
obrera, la cual esta dispuesta a
llegar a acuerdos y compromi-
sos con los dirigentes del siste-
ma (Pérez Diaz, 1981 b).

Si esto es asi, creo que se
puede introducir la hipotesis de
un pacto social implicito (Pérez
Diaz, 1980). Los obreros se com-
portan como si tuvieran un pac-
to social implicito con los cen-
tros de direccion de la econo-
mia, tanto los empresarios como
el gobierno. Seglun este pacto,
los obreros consentirian con la
autoridad de estos dirigentes a
cambio de la satisfaccion de cier-
tas reivindicaciones basicas: a/
reivindicaciones de «voz», repre-
sentacion o participacion, que
habian sido insatisfechas duran-
te el franquismo, pero que fue-
ron conseguidas con la demo-
cracia (reconocimiento de sin-
dicatos libres, comités de em-
presa y otras instituciones), y b/
reivindicaciones «sustantivas» de
salarios, seguridad del puesto
de trabajo, seguridad social y
otras prestaciones. Los pactos
corporatistas entre el Estado,
los empresarios y los lideres sin-
dicales se cumplen no porque
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los sindicatos controlen a los
obreros, sino porque aquellos
pactos son congruentes con es-
te pacto social implicito de los
propios obreros.

2. Los efectos de los
pactos

al £l contenido restringido
y ampliada de los pactos

Los pactos de estos afios han
tenido como nucleo esencial un
compromiso de contencion del
crecimiento de los salarios (y un
compromiso implicito de reduc-
cion de la conflictividad) a cam-
bio de una prevision de mode-
racion en el crecimiento de la
inflacion, de modo que el sala-
rio real creciera o se mantuvie-
ra. Este nucleo de politica sala-
rial ha sido rodeado de una pe-
riferia de declaraciones, esbo-
zos, promesas y desplazamien-
tos de problemas hacia otras dis-
cusiones, comisiones o desarro-
llos legislativos, y de un con-
texto de negociaciones parale-
las sobre una variedad de ma-
terias. Para algunos, los efectos
de los pactos deberian medirse
por el efecto de su contenido
estricto, es decir, en términos
de salarios, huelgas y (hasta
cierto punto) tasas de inflacion.
Sin embargo, creo que la peri-
feria y el contexto de los acuer-
dos ha tenido mucha mas im-
portancia de lo que parece a pri-
mera vista.

En primer lugar, la periferia
de los acuerdos ha contenido,
y contiene, mensajes significati-
vos y algunos elementos sustan-
tivos importantes. En muchos
casos se ha dejado constancia
explicita de la imposibilidad de
cambiar el statv quo, del equili-
brio de fuerzas contrarias y del

bloqueo del proceso de decisio-
nes. Tal ha ocurrido en temas
como el despido y, hasta cierto
punto (en lo fundamental), la
contratacion temporal. Tal ha
ocurrido, también, con la refor-
ma de la seguridad social y con
el tema de la productividad. Pe-
ro al menos la mencion de es-
tos temas los ha mantenido vi-
vos en la opinion publica v en
la agenda de los interlocutores,
quiza en espera de tiempos mas
propicios. Ello puede permitir,
quiza, la mejora de las actitudes
de las partes, y de su capacidad
de reflexion y de argumentacion
sobre temas complejos. En al-
gunos casos se ha tomado una

_ decision sustantiva, como ha

ocurrido en el AES con algunos
incrementos de la inversion pu-
blica (si bien la ejecucion de esta
decision sera objeto de una ne-
gociacion ulterior con los mi-
nisterios economicos) y con la
creacion de varias comisiones
para el seguimiento y ejecucion
de los acuerdos: una innovacion
organizativa que contiene el es-
bozo de un auténtico sistema de
mesogobierno.

En segundo lugar, el contex-
to de negociaciones y acuerdos
sociales y politicos de los pac-
tos corporatistas es muy impor-
tante. Los pactos se han situa-
do en el marco de unas nego-
ciaciones permanentes entre las
fuerzas politicas y econdmicas
de estos anos, y no cabe diso-
ciar su contenido del de estas
negociaciones. El Estatuto de
los Trabajadores no formé par-
te de los pactos entre CEOE vy
UGT en 1979-80, pero fue con-
sensuado entre UCD y PSOE al
tiempo, y a la vista, de lo ocu-
rrido en aquella negociacion. La
politica de gasto publico, rela-
tivamente generosa en presta-
ciones sociales, de los gobier-
nos centristas de la transicion,

constituyo en parte un delibera-
do incentivo a los sindicatos para
mejorar su disposicion al com-
promiso a la hora de firmar los
pactos correspondientes. Como
va he dicho antes, si bien las
normas que se han ido suce-
diendo sobre contratacion tem-
poral y a tiempo parcial han re-
flejado un (cuasi) bloqueo de la
capacidad de decision, a los po-
cos dias de la firma del AES se
ha publicado un decreto del go-
bierno que flexibiliza drastica-
mente la contratacion temporal,
que en buena l6gica no cabe di-
sociar de las conversaciones en
torno al acuerdo. La politica de
reconversion industrial, aunque
excluida de los pactos sociales
de caracter general, ha sido y es
objeto de una casi continua ne-
gociacion entre gobierno, em-
presarios y sindicatos.

En tercer lugar, la relativa im-
portancia de estos aspectos pe-
riféricos y contextuales de los
pactos se ve confirmada por el
hecho mismo de que la firma de
los pactos haya sido rodeada
una y otra vez por un clima de
expectacion entre los politicos,
los medios de comunicacion y
el publico en general. La firma
ha parecido la culminacion vy la
consagracion de esfuerzos con-
trarios: unos, de lucha por los
intereses propios, y otros, de
reconciliacion final. La firma ha
sido un acontecimiento simbéli-
co que culminaba un proceso
dramatico con un mensaje de
compromiso, moderacion, dia-
logo y afirmacion de obijetivos
comunes, de corresponsabilidad
en la marcha de la economia y
de reconocimiento reciproco en-
tre los firmantes. Este espec-
taculo ludico-politico, esta reto-
rica ornamental de los pactos
ha sido, y es, parte muy impor-
tante (y posiblemente educati-
va) de los mismos.
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b} Los efectos positivos
y negativos de los pactos
sobre la economia
espanola

Los pactos han tenido efec-
tos contradictorios sobre la eco-
nomia espafola (Pérez Diaz,
1984 a). Su principal efecto po-
sitivo ha sido la legitimacion del
capitalismo reformado de los
tiempos modernos, donde la eco-
nomia de mercado es flanquea-
da por el Estado, los sindicatos
y las organizaciones empresaria-
les; su efecto negativo mas im-
portante ha sido la rigidez vy la
demora en el ajuste a la crisis
economica.

Como he argiiido anteriormen-
te, los pactos corporatistas han
reforzado el pacto implicito de
los obreros con los dirigentes
econdmicos, la aceptacion por
aquéllos de la empresa, de la
autoridad del empresario y del
sistema economico (Pérez Diaz,
1981 b). No cabia dar por su-
puesta esta aceptacion de los
obreros. Mas bien al contrario,
muchos observadores daban por
sentado el radicalismo de los
obreros esparioles proyectando,
bien memorias un poco dramati-
zadas de lo ocurrido en los pri-
meros treinta afios de este siglo,
bien deseos o temores propios.
El espectaculo de los conflictos
industriales de 1975, 1976 y 1977
parecio dar alguna base a estas
especulaciones: los conflictos
fueron a veces duros y se creyo
observar un movimiento asam-
bleario en alza. Sin embargo, el
proceso de negociacion y firma
de los pactos reforzo el protago-
nismo de unos sindicatos deseo-
sos de reforzar el papel de sus
partidos correspondientes y de
consolidar el pacto constitucional
de la transicion. A cambio de su
libertad y su reconocimiento, y
de algunos compromisos en la

politica econdmica y social, es-
tos sindicatos estaban dispues-
tos a asegurar un clima de rela-
tiva paz social. Pero, ademas,
estos sindicatos encontraron en
la clase obrera una disposicion
a la moderacion y al compromi-
so que se hizo cada vez mas
patente. De hecho, tras algunas
incertidumbres y ambivalencias
iniciales, la conflictividad cayo
entre 1979 y 1980, y se ha man-
tenido relativamente baja hasta
1983.

De la aceptacion por los obre-
ros de la economia de mercado
durante estos anos dan fe, ade-
mas de la reduccion de la con-
flictividad: a/ la preferencia de
los trabajadores por el sindicato
socialista (mas moderado} fren-
te al comunista (mas inquieto),
asi como el eclipse total de los
sindicatos revolucionarios; b/ €l
voto obrero por el PSOE, y ¢/
las respuestas reiteradas y co-
herentes de los obreros a pre-
guntas de opinion analizadas en
otro lugar (Pérez Diaz, 1979,
1980, 1981 a, y 1981 b). La acep-
tacion del capitalismo ha tenido
lugar junto con el apoyo (instru-
mental y no entusiasta) a los sin-
dicatos, el interés por los co-
mités de empresa, la aprobacion
de los pactos corporatistas y el
deseo de una politica modera-
damente intervencionista del
gobierno (Pérez Diaz, 1980 vy
1984 a).

Indudablemente, los pactos
han reforzado a las organizacio-
nes que los firmaron. La CEQOE
tiene hoy el monopolio de facto
de la representacion de los inte-
reses empresariales, a pesar de
los intentos en su contra, y cuen-
ta con un grado apreciable de
confianza de los empresarios (19).
El efecto de los pactos sobre los
sindicatos ha sido espectacular:
los sindicatos han progresado
tanto mas cuanto mas cerca han

estado del proceso de negocia-
cion de los pactos. La evolucion
diferente de CC.00. y de UGT
corrobora esta hipotesis. En 1978
CC.00. tenia el doble de los afi-
liados de UGT entre los obreros
industriales. En los afios siguien-
tes la actitud hacia los pactos di-
ferencio a una y otra central sin-
dical. UGT estuvo claramente a
favor de los mismos, iniciando
y protagonizando el proceso de
negociaciones. CC.00. fue am-
bivalente, a veces hostil, a ve-
ces secundo el proceso a remol-
que. En 1980 el volumen de afi-
liacibn de uno y otro sindicato
era ya practicamente el mismo.
En las elecciones a comités de
empresa de 1980 UGT obtuvo
el 29 por 100 de los delegados
y CC.00. el 30 por 100. En 1982
la proporcion era de 36 contra
33. Los sindicatos que se ha-
bian excluido a si mismos de la
negociacion (CSUT, SU), o ha-
bian sido excluidos gracias a las
presiones de UGT y de CC.0O.
(USO), han desaparecido o se
encuentran en situacion precaria.

Tales han sido los efectos de
los pactos sobre la legitimacion
del sistema economico, la rela-
tiva integracion de las diversas
clases economicas y el desarro-
llo de sus organizaciones. Pero
quedan por ver los efectos de
los pactos sobre el comporta-
miento real de la economia. So6-
lo que estos efectos deben ser
situados entre los efectos del
conjunto de los acuerdos y ne-
gociaciones entre fuerzas politi-
cas y sociales, y la politica eco-
nomica y social consiguiente de
los diversos gobiernos de la tran-
sicion, de todo lo cual los pac-
tos constituyen una pieza clave.

La Espaiia de mediados de los
afios setenta era un pais indus-
trial de tipo medio gue venia cu-
briendo un 65 por 100 de sus
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necesidades energéticas con im-
portaciones de petroleo. El in-
cremento del precio del petro-
leo en 1973 supuso un trauma
econdtmico considerable, y ma-
yor que el sufrido por la mayor
parte de los otros paises de la
OCDE. El pais se empobrecio
subitamente y su balanza de
pagos se desequilibré6 de mane-
ra muy rapida. Sin embargo, por
razones politicas, se eludio re-
percutir este incremento en los
precios interiores de la energia.
Tampoco hubo ahorro alguno
de energia en los afos siguien-
tes, sino todo lo contrario: la
demanda final de energia por
unidad de producto aumento el
10 por 100 entre 1973 y 1979,
en claro contraste con lo ocu-
rrido en los siete principales pai-
ses industriales de la OCDE,
donde se redujo en un 9 por
100. La segunda crisis del pe-
troleo, de 1979, supuso una pér-
dida brusca y drastica, de nue-
vo, de la renta disponible, aun-
que entonces si se ajustaron al
alza los precios interiores de la
energia (Pérez Diaz, Rojo, 1983).

Sin embargo, si se intentaba
defender en estas condiciones el
nivel de actividad y empleo de
la economia, y por lo tanto la
demanda de inversion, se habria
requerido ir mas alld de esos
ajustes de los precios energéti-
cos interiores: hubiera sido pre-
ciso ajustar a la baja los costes
del trabajo. Porque, junto con
los shocks del petroleo la eco-
nomia mundial de todos estos
afios habia experimentado trans-
formaciones profundas en la es-
tructura de precios relativos de
los productos industriales, resul-
tado de la introduccién de nue-
vas tecnologias y la competen-
cia de los nuevos paises indus-
triales, y una caida de la deman-
da mundial de determinadas in-
dustrias basicas (que habian ad-

quirido en Espafia una impor-
tancia preponderante a lo largo
de la industrializacion de los afios
sesenta y primeros setenta, ta-
les como la siderurgia y la cons-
truccion naval}.

Pero en Espafia ocurrié todo
lo contrario. Este fue el momen-
to elegido para un incremento
espectacular de los costes del
trabajo (incluyendo cotizaciones
a la seguridad social), muy por
encima de la productividad y de
la inflacion. Entre 1970 y 1982
el coste laboral real por perso-
na en la industria aumentod un
120 por 100. Entre 1973 y 1979
los costes laborales crecieron
del orden de un 40 por 100 por
encima de la productividad (Ma-
lo de Molina, 1984; Banco de
Espania, 1979).

Al impacto del aumento de
los costos laborales reales se unio
un incremento de la rigidez del
mercado de trabajo. El franquis-
mo habia tratado de ofrecer un
pacto a la clase obrera median-
te el cual ésta renunciaba a unos
sindicatos libres y a la huelga a
cambio de una seguridad en el
puesto de trabajo (amén de un
sistema de seguridad social y
otras prestaciones). Aunque el
pacto no fuera aceptado, el fran-
quismo mantuvo intervenido el
mercado de trabajo durante to-
do el periodo. En el momento
de la transicién, ante la expec-
tativa de una crisis economica
prolongada, ninguna fuerza po-
litica se sintid capaz, ni deseo-
sa, de desregular o flexibilizar
este mercado. De hecho el gra-
do de rigidez del mercado de
trabajo aumento: porque los pac-
tos hicieron mas rigido el com-
portamiento de los salarios (afec-
tando tanto a su nivel como a su
estructura); porque se mantu-
vieron poco flexibles las moda-
lidades de contratacion (con rec-
tificaciones menores hasta 1984):

porque se mantuvieron muy ele-
vados los costos del despido
(probablemente de 2-3 millones
de pesetas por trabajador en los
momentos actuales); y porque
se acelero la tendencia historica
a la reduccion de la jornada la-
boral, que se redujo en un 11
por 100 en los ultimos diez afios
(resultado de modificaciones en
la jornada legal maxima y del
encarecimiento y las limitacio-
nes al uso de horas extraordina-
rias) (Malo de Molina, 1984).

En estas condiciones, y ante
las incertidumbres provocadas
por una demanda interior poco
dinamica, los empresarios ten-
dieron a reducir sus inversiones,
invertir en la sustitucion de tra-
bajo por capital 0 «invertiry en
indemnizaciones por despido. El
sector publico, por su parte,
reaccion6 optando por un incre-
mento espectacular del gasto
publico que pas6 del 25 al 38
por 100 del producto interior
bruto (45 por 100 si se incluyen
las empresas puablicas) en el lap-
so de muy pocos afios: entre
1975-76 y 1983. Este incremen-
to se orientd no hacia la inver-
sion publica (que descendio del
9 al 5,3 por 100 entre 1973 y
1982) sino hacia la financiacion
del subsidio de desempleo, la
elevacion de las pensiones, el
gasto creciente de la seguridad
social, la subvencion a empre-
sas en pérdidas (sobre todo em-
presas publicas) y otros gastos
consuntivos (Pérez Diaz, Rojo,
1983; Banco de Espaiia, 1983).
En otras palabras, la Adminis-
tracion decidio suavizar el coste
social actual de la crisis, no crear
puestos de trabajo en empresas
competitivas para marfiana.

La caida de la tasa de for-
macion bruta de capital duran-
te varios anos consecutivos ha
sido la consecuencia de esta
combinacion de decisiones: del
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23 al 18 por 100 a lo largo del
periodo. Con ello ha tenido lu-
gar una destruccion masiva de
empleo: entre 1973 y 1982 se
han destruido 1,8 millones de
puestos de trabajo. Esta des-
truccion se ha dado en todos
los sectores, pero sobre todo en
el sector industrial, donde la po-
blacion ocupada en 1982 fue in-
ferior en un 19 por 100 a la ocu-
pada en 1973. De modo que no
solo la tasa de paro espafiola se
ha convertido en la mas alta de
los paises de la OCDE, un 20
por 100 de la poblacion activa,
sino que ademas el porcentaje
de su poblacion activa es uno
de los mas bajos: un 35 por 100
(habiendo sido del 38 por 100
en 1974).

Esta destruccion de empleo
ha afectado sobre todo a los jo-
venes, el 44 por 100 de los cua-
les (menores de 25 afios) esta
en paro, y a las mujeres, el cre-
cimiento de cuya tasa de activi-
dad se ha reducido durante es-
tos afios. Es evidente, por otro
lado, que una parte de la po-
blaciébn desocupada, segun las
estadisticas oficiales, ha encon-
trado acomodo en la economia
oculta, sin cotizaciones sociales,
sin limites de horario, sin limites
de salario. Indicio de ello es la
ausencia de muestras visibles de
alienacion o de hostilidad por
parte de una masa de 2,5 millo-
nes de desocupados contra el
sisterna economico y el sistema
politico. En cambio, abundan
los signos de vitalidad de la eco-
nomia oculta. A titulo de ejem-
plo, puede verse lo ocurrido en
la industria del calzado. La ex-
portacion de calzado aumentd
en un 40 por 100 en 1983. Esto
implica un aumento de la pro-
duccion real del orden del 20
por 100. Sin embargo, la pro-
duccion oficial habia descendi-
do un 8 por 100. Si esto es asi,

cabe estimar que un 28 por 100
del calzado espafiol es produ-
cido por la economia oculta (20).

A la vista de esta descripcion
del comportamiento real de la
economia, jcomo caracterizar el
complejo pactos-politica econo-
mica de estos afos (cuya con-
tinuidad en lo fundamental, a
los efectos de este argumento,
doy aqui por supuesta), y sus
efectos?

En la politica econdmica y so-
cial cabe distinguir varios capi-
tulos muy diferentes. La politi-
ca monetaria, por ejemplo, ha
pretendido un crecimiento gra-
dual moderado de las disponibi-
lidades liquidas, con el proposi-
to de contener la inflacion den-
tro de unas cotas tolerables (que,
en los afios posteriores a los
Pactos de la Moncloa, se situa-
ron en torno al 14-15 por 100 de
crecimiento anual), mantenien-
do un nivel de actividad que im-
pidiera una caida todavia mas
brusca del nivel de empleo.

Congruente, en principio, con
esta politica monetaria ha sido
la politica salarial, realizada prin-
cipalmente a través de los pac-
tos, la cual ha intentado hacer
compatible la elevacion de los
salarios con las previsiones de
inflacion. El sistema de salarios
pactados ha introducido, sin em-
bargo, algunas rigideces en el
comportamiento de los mismos.
La banda salarial se ha visto
comprimida, de hecho, en torno
al tipo maximo, imponiéndose
una norma homogénea artificial
sobre una variedad enorme de
situaciones entre las empresas.
Ademas, los salarios firmados
en pactos y convenios no han
reflejado los costes laborales rea-
les, que incluian cotizaciones a
la seguridad social, indemniza-
ciones por despido, reducciones
de jornada y otros deslizamien-

tos via promocion, cambio de
categoria profesional, antigle-
dad, etc. Los costes laborales
reales, por lo tanto, han crecido
hasta 1982. Cabe preguntarse lo
que habria ocurrido en ausencia
de pactos; pero es un hecho
que la desaceleracion mas im-
portante de los salarios nomi-
nales ha tenido lugar precisa-
mente en 1984, es decir, uno de
los pocos afios en que no hubo
pactos {Malo de Molina, 1984).

A pesar de estas reservas, es
evidente que hay una relativa
congruencia entre la politica mo-
netaria y la politica salarial de
estos afios, a las cuales cabe
caracterizar como piezas de una
«politica de ajuste gradual a la
crisis econdomicay: de crecimien-
to gradual de las disponibilida-
des liquidas, caida gradual de la
inflacion y moderacion relativa
de los salarios. Pero esta con-
gruencia no se ha extendido,
en modo alguno, a las otras po-
liticas.

La politica de gasto publico
se ha dirigido a la reduccion del
coste social actual de la crisis
econdomica, financiando subsi-
dios de desempleo, elevaciones
de pensiones y otras transferen-
cias, y subvenciones a empre-
sas en dificultades para el man-
tenimiento artificial de sus ac-
tuales puestos de trabajo. La po-
litica de reconversion industrial
se ha disefiado sobre el modelo
de la politica de gasto publico:
ha intentado negociar despidos
con colectivos de trabajadores
especialmente resistentes a ello,
por la doble razén de pertene-
cer a empresas puUblicas y de
estar localizados en regiones don-
de su resistencia podia inducir
una crisis politica, tales como
el Pais Vasco, Asturias y Gali-
cia. El resultado ha sido el man-
tenimiento (o la reduccion en
grado minimo) hasta fecha re-
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ciente de los puestos de traba-
jo, y costes extremadamente al-
tos de las indemnizaciones.

La propia politica del merca-
do de trabajo ha tendido a mi-
nimizar los costes de la crisis
con relacion a la poblacion ac-
tualmente ocupada, asegurando
el caracter estable o indefinido
de su ocupacion, aunque fuera
a costa (como se sabia muy bien)
de las expectativas de empleo
de las generaciones mas jove-
nes y de las generaciones futu-
ras. Finalmente, la politica de
creacion de infraestructura, for-
macion de personal, educacion,
investigacion y sanidad, ha que-
dado reducida, durante la ma-
yor parte de estos afios, a men-
ciones retoricas o esporadicas,
en ausencia de la capacidad o
de la voluntad suficientes para
acometer reformas.

Los politicos profesionales y
la burocracia publica, en su in-
tento (tipico) de dar apariencia
racional y sistematica a lo que es
un agregado de politicas —unas,
reflejo de la inercia institucio-
nal o del bloqueo de las decisio-
nes resultado del equilibrio de
fuerzas existente; otras, expre-
sion de intentos Mmas o menos
plausibles de llevar a cabo una
deliberada estrategia— han bau-
tizado este conjunto de opera-
ciones con el titulo general de
politica de ajuste gradual. Pero
lo cierto es que el lema «ajuste
gradual a la crisis» solo carac-
teriza a la politica monetaria y a
la politica salarial, con las reser-
vas senaladas; las otras politi-
cas se deberian caracterizar co-
mo «politicas de desajuste gra-
dual» a la crisis.

Los pactos sociales (con inci-
dencia directa en la politica sa-
larial, de mercado de trabajo, de
gasto publico) de estos afos han
sido una pieza contradictoria den-

tro de un conjunto de politicas
contradictorias, cuya consecuen-
cia final ha sido un mixto de
moderacion relativa de la infla-
cion y de los salarios junto con
un deterioro del aparato produc-
tivo, una destruccion de empleo
sin paralelo en la economia oc-
cidental y la creacion, presumi-
blemente, de una economia su-
mergida de grandes dimensiones.

Se han creado asi dos espa-
cios econdmicos en el pais. Uno
sometido a un orden aparente,
manifiesto o visible, donde ope-
ran las normas legales, los pac-
tos, los discursos politicos y la
informacion habitual de los me-
dios de comunicacion. Otro ocul-
to, quiza cadtico, quizd some-
tido a sus propias reglas, don-
de operan los empresarios su-
mergidos, los trabajadores que
se ocupan en tales empresas y
tal vez se ocupan también en
recoger subsidios de paro, pen-
siones, etc., las autoridades lo-
cales que no se deciden a inter-
venir o incluso protegen estas
industrias, los sindicatos que ob-
servan indecisos la situacion. Es
obvio que este espacio oculto
ha surgido, en parte, como reac-
cion a la rigidez creciente del
espacio visible (a las alzas de las
cotizaciones de la seguridad so-
cial y los salarios, a las dificul-
tades de contratacion temporal
y de despido). En la medida en
que esto sea asi, y si esta rigi-
dez es atribuible en alguna me-
dida a los pactos corporatistas,
en esa misma medida habria que
concluir gue el corporatismo es-
pafiol de estos afios no solo se
ha mostrado compatible con el
dualismo de la economia y de la
sociedad, y con su segmenta-
cién en espacios heterogéneos,
sino que lo ha generado y refor-
zado.

CONCLUSIONES

1. Por qué surgen los
mesogobiernos
espafoles; causas
comunes; procesos
paralelos

La experiencia espaiiola del
conjunto de estos afos (1976-
1984) encaja bien con el esque-
ma de explicacion, propuesto al
principio de este articulo, de la
aparicion y el desarrollo de los
mesogobiernos en sociedades li-
berales y capitalistas —tanto te-
rritoriales como economicos.

La clase politica que surge en
torno a 1977 en el gobierno y
en la oposicion no puede sus-
tentar su proyecto de domina-
cion politica sobre la coercion,
ni sobre las fuentes weberianas
de legitimidad. La tradicion y la
legalidad formal de los ultimos
cuarenta anos se ha roto —vy la
dramética historia contempora-
nea de Espafia impide una co-
nexion inequivoca y unanime con
alguna de las varias tradiciones
y legalidades previas. No hay
personajes carismaticos. La tran-
sicion misma, con su necesidad
de formulas de compromiso vy
con el protagonismo de lideres
politicos inexpertos y sin paten-
te alguna de heroismo, excluye
ese tipo de politicos. Gobernar
el pais, resolver (o reducir, o
contener, la gravedad de) sus
problemas es el modo principal
de legitimar el nuevo régimen
y la nueva clase politica.

Esta clase se encuentra en
una situacion de partida de evi-
dente debilidad. Su control del
gjército es nulo. Carece de par-
tidos arraigados en el pais. Esta
dividida por memorias amargas,
ideas e intereses opuestos. Sin
embargo, algunos datos crucia-

68




les de la vida politica les obligan
a entenderse. Tienen que sobre-
vivir, conjurando el miedo al
golpe militar que les afecta a
todos ellos; hay que disefar unas
reglas de juego, una Constitu-
cion, con garantia de supervi-
vencia. Las elecciones, cuando
tienen lugar, dan como resulta-
do un equilibrio de fuerzas que
les obliga a intentar alianzas en-
tre si.

Esta clase politica se enfren-
ta con dos problemas gravisi-
mos en el terreno de la division
regional del pais y de la econo-
mia. Ambos con raices histori-
cas profundas, pero ambos in-
tensificados por acontecimien-
tos recientes. La intensidad de
los problemas se debe a la com-
binacion de factores externos y
factores internos. Dentro de los
factores internos encontramos
un nucleo duro o radical de la
poblacion que trata de convertir
el problema en un problema in-
soluble.

Ambos problemas son depen-
dientes en algin grado de la co-
yuntura exterior. La crisis eco-
nomica espafola es tributaria
de las dificultades de la econo-
mia mundial de los primeros
anos setenta, en especial de la
crisis del petroleo —que afecta
a Espafia mas que a otros pai-
ses— y de las alteraciones en la
estructura de los precios relati-
vos de los productos industria-
les. La crisis nacionalista tiene
sobre todo raices endogenas,
pero no cabe olvidar que el re-
surgimiento de los nacionalis-
mos periféricos es un fendme-
no relativamente generalizado en
la Europa de los afios sesenta y
primeros setenta, y que el terro-
rismo tiene una dimension inter-
nacional tan evidente como im-
portante.

Las dificultades exteriores se

combinan con factores internos
para crear un problema de go-
bernabilidad. En el caso de la
economia, los ajustes se ven di-
ficultados por la aparente nece-
sidad de satisfacer las expec-
tativas y las aspiraciones de una
poblacion asalariada, que es-
tan impulsadas por la experiencia
«desarrollistay del pasado y el
acceso hoy a la democracia. La
dificultad se hace mayor por la
presencia de un grupo «radicaly
frol representado solo en parte
por CC.00.) que pretende demo-
rar o impedir la moderacion de
las expectativas y la obtencion
de un compromiso. En el caso
del problema regional, los ajustes
se ven dificultados por la apa-
rente necesidad de satisfacer las
expectativas y las aspiraciones
de autogobierno de todas las re-
giones. La dificultad se hace ma-
yor por la presencia de dos con-
juntos de actores «radicales» dis-
puestos a demorar o impedir la
moderacion de las expectativas
y la obtencion de un compro-
miso. De un lado, los naciona-
listas vascos —y en su extremo,
los terroristas vascos y los par-
tidos politicos que les apoyan.
De otro, (una parte de) el ejér-
cito —y en su extremo, los mi-
litares golpistas.

La clase politica central pue-
de apoyarse, sin embargo, en
grupos intermedios con capaci-
dad y con voluntad de compro-
miso —uno de los cuales juega
un papel crucial de broker, ini-
ciando o consoclidando el com-
promiso. En el caso de las auto-
nomias territoriales, Tarradellas
juega este papel al comienzo v,
en menor medida, los naciona-
listas catalanes parecen orien-
tarse a jugar este papel hoy. En
el caso de las organizaciones
economicas, lo hacen asi UGT
y CEOE, sobre todo en el mo-
mento critico de 1979-80 —con

la posicion indecisa de CC.0O.

Hay algunos instrumentos téc-
nicos y conocimientos sociales
acumulados en manos de eco-
nomistas, juristas y otros exper-
tos para la creacion de los me-
sogobiernos —aunque no dema-
siados. La experiencia federa-
lista y regionalista se conoce,
aunque tal vez so6lo a medias,
pues el disefio del Estado de las
autonomias (Titulo Vil de la
Constitucion incluido) se resien-
te de defectos técnicos consi-
derables. Las politicas de con-
certacion social europea de los
anos cincuenta y sesenta son
conocidas superficialmente. En-
tre los socialistas hay algun in-
terés por ellas, pero, sobre todo
al comienzo, hay, todavia mas,
ignorancia y recelo hacia lo que
se tilda de socialdemocrata. En
cuanto al bagaje de expertise
econdomica para hacer frente a
la situacion, éste es muy desigual
entre los grupos politicos y en-
tre los sectores de la Adminis-
tracion, y probablemente insu-
ficiente —aunque, de todas for-
mas, esta insuficiencia es una
caracteristica ampliamente com-
partida por los expertos de to-
dos los paises occidentales al
comienzo de la crisis.

Si el conocimiento social acu-
mulado es modesto, el sindro-
me de actitudes morales de la
clase politica, los grupos inter-
medios y la poblacion en gene-
ral es favorable a la solucion de
los mesogobiemos. Actitudes de
didlogo, moderacion y compro-
miso son corrientes en estos anos
para asegurar la transicion pa-
cifica a la democracia y ordenar
la convivencia civil (y en este
punto la Iglesia y la mayor par-
te de los intelectuales y medios
de comunicacioén juegan un pa-
pel importante), y facilitan la ne-
gociacion que aboca a los me-
sogobiernos (y a los entendi-
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mientos con el ejército y con la
Iglesia).

Esto nos remite finalmente a
la poblacion —no controlada por
la clase politica y sus partidos,
ni por las élites regionales, ni
por las organizaciones economi-
cas (ni, por lo demas, por la Igle-
sia u otras instituciones cultura-
les). Su apoyo a la operacion
de los mesogobiernos es conti-
nuo, sistematico, decisivo... vy,
en cierto modo, «imprevisibley:
siempre acogido con un suspiro
de alivio por dirigentes que «agra-
decen su sensatez» porque «ha-
bian temido su radicalismo». Y
en la explicacion de esta sensa-
tez encontramos la memoria co-
lectiva de los afios treinta y de
la guerra civil: el contraejemplo
de la transicion democratica es-
pafiola. Contraejemplo de sepa-
ratismos nacionalistas; y contra-
ejemplo de mala gestion de la
economia y de luchas de clases
exacerbadas.

2. Efectos positivos de
mesogobiernos y
pactos. La transicion
a la democracia y los
dos pactos de
sociedad (de
gobierno y de
asociacion). El Estado
como agente de
dominacion y como
foco ejemplar de una
comunidad: /ocus de
tareas practicas y
locus de creaciones
simbélicas. Efectos
negativos de
mesogobiernos y
pactos

Es imposible enjuiciar la expe-
riencia espafiola sin hacer expli-
cita la reserva del breve espacio

de tiempo transcurrido. Son ocho
o0 nueve afos, segin los com-
putos; de ellos, casi siete con
experiencias corporatistas; pero
tan solo dos o tres con gobier-
nos regionales en funcionamien-
to. Cabe un balance de los pri-
meros; pero respecto a los se-
gundos solo cabe apuntar posi-
bilidades y esbozos de tenden-
cias, analizar mecanismos y, en
su caso, alertar sobre los peli-
gros.

El ejemplo espaiiol contradice
teorias simplistas sobre los efec-
tos positivos o negativos de los
mesogobiernos y los pactos para
la gobernabilidad de una demo-
cracia. Sus efectos son com-
plejos y contradictorios. Los efec-
tos positivos de los pactos auto-
nomicos y sociales, y los meso-
gobiernos correspondientes, en
la Espafia de estos afios, han
sido los de un incremento del
grado de legitimidad del siste-
ma politico y econdtmico impe-
rante y un incremento dei grado
de integracion nacional. Los pac-
tos han servido para convertir
el pais en un foro de negocia-
ciones permanentes entre gen-
tes muy varias que buscaban
CONSENSOo Y COmMpromiso —y que,
al hacerlo, necesitaban confiar
unos en otros y, todos, en lo
que estaban construyendo.

Esto ha sido de crucial impor-
tancia para nuestro cambio po-
litico. Un proceso de transicion
a la democracia requiere justa-
mente inversiones masivas de
confianza por parte del publico
no sélo en el gobierno, ni sélo
en el nuevo sistema politico, si-
no también en la comunidad na-
cional y en algunas de las insti-
tuciones claves de la conviven-
cia, como son las instituciones
econdémicas. Si no se da esta
confianza en la comunidad na-
cional, si no se parte de la afir-
macion de su identidad, unidad

e integridad, se corre el riesgo
de que la transicion democrati-
ca dé paso no a un simple cam-
bio en el sistema politico, sino
a la desintegracion de la comu-
nidad que soporta ese sistema
politico (Rustow, 1970). Si no
se da esta confianza en las ins-
tituciones economicas, al me-
nos en una medida importante,
se corre el riesgo de que la tran-
sicion a la democracia sea el pre-
ludio o el acompanamiento de
una revolucion social, y la emer-
gencia de otro sistema politico.

Una democracia liberal es ideal-
mente una comunidad de hom-
bres (y mujeres) libres e igua-
les, que se justifican a sus pro-
pios ojos en términos de un
«contrato socialy. Como se ha
sefalado en alguna ocasion (Bar-
ker, 1960, Xll}, la idea del con-
trato social contiene dos ideas
analiticamente distintas: la de
un pacto de gobierno, entre la
clase dirigente y los subditos;
y la de un pacto de asociacion,
que supone una serie de con-
tratos o pactos entre los miem-
bros de la sociedad, por los cua-
les deciden mantenerse juntos.
Estas ideas no pretenden expli-
car la génesis historica de una
formacion social determinada,
pero si pretenden explicitar las
implicaciones logicas y morales
de una comunidad de gentes li-
bres e iguales, como lo son,
repito, idealmente, las socieda-
des a las que me estoy refi-
riendo.

Pues bien, el pacto constitu-
cional, los pactos autonomicos
y los pactos sociales {(asi como
los entendimientos con el ejér-
cito y con la lglesia) de estos
anos, constituyen el conjunto de
pactos que forma el «contrato
social» de la Espafia democrati-
ca, e incorporan ambas dimen-
siones del pacto de asociacion
y del pacto de gobierno. Como
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tales, los pactos autonémicos y
los pactos sociales, y sus meso-
gobiernos correspondientes, han
cumplido su parte no soélo en la
legitimacion especifica del «na-
cionalismo espanol» y el «capi-
talismo espanol», sino también
en la legitimacion de la demo-
cracia.

No era tarea facil legitimar «na-
cionalismoy y «capitalismo» pues-
to que ambos complejos de ins-
tituciones y de simbolos habian
tenido historicamente dificulta-
des en arraigar, al menos en al-
gunos segmentos del pais, y es-
taban ambos «contaminados»
por el régimen autoritario ante-
rior —un régimen que la tran-
sicion ha convertido retrospecti-
vamente, al menos en parte, en
ilegitimo: es decir, en algo que
no «debidy» nunca haber ocurri-
do, pero que se (semiljustifica
cOmo reaccion a algo que tam-
poco «debioy» haber ocurrido, la
guerra civil.

La guerra civil ha sido la refe-
rencia moral y emocional de
nuestra transicion a la demo-
cracia, de los pactos asi como
de los mesogobiernos (21). La
guerra civil ha sido el drama na-
cional siempre presente en la
conciencia publica, y los pactos
han sido parte de la ceremonia
simbélica que anulaba aquella
experiencia: la ceremonia de la
«contraguerra civily y la recon-
ciliacion. La clase politica y los
lideres sociales han sido los agen-
tes principales y los oficiantes
de esta ceremonia, con el pais
actuando de espectador, de coro
vy de acompafiante. El Estado ha
sido el lugar de esta ceremonia.

La sociologia convencional del
Estado ve a éste sofamente bajo
el aspecto o la dimension préac-
tica instrumental de agente de
dominacion y de solucion de
problemas colectivos. Como tal

puede explicar muchas cosas,
pero no puede explicar la inten-
sidad de los sentimientos de
atraccion y de hostilidad que
suscita la vida politica entre la
poblacién; no puede explicar la
vinculacién afectiva al Estado y
los simbolos personales, insti-
tucionales y materiales de la vida
politica, el patriotismo, la leal-
tad partidista, la confianza en el
gesto y la conducta de los lide-
res, la ecuanimidad o la turba-
cion ante la violencia; no puede
explicar las pasiones que movi-
lizan la energia necesaria para la
participacion politica. Reducida
a «juego de intereses» la vida
politica carece de interés y, en
parte, de sentido —y esto se
aplica tanto a los practicantes
habituales de la misma como al
pubilico.

En realidad, como ha indica-
do Geertz en su estudio de los
Estados indonesios del siglo pa-
sado (Geertz, 1980), el Estado
tiene una doble dimension: la
de ser un agente de dominacion
y solucion de problemas colec-
tivos y la de ser un foco simbo-
lico ejemplar para la sociedad:
un teatro donde se representa un
drama que es no el reflejo de las
tensiones particulares, sino la ne-
gacion y la superacion de estas
tensiones en la creacion de una
comunidad pacifica y prospera.

La atencion a esta dimension
dramatica, simbolica y afectiva
del Estado es crucial para en-
tender nuestra transicion y, en
particular, el papel extraordina-
rio que han jugado en ella ins-
tituciones como los pactos —vy
la Corona. Tanto mas cuanto
que en esta Espafia de la tran-
sicion la ceremonia de la paci-
ficacion y de la comunidad ha
tenido el contrapunto continuo
de la violencia: un contrapunto
que ha realzado la necesidad y
la urgencia del ritual ceremo-

nioso de los pactos como parte
de las actividades del Estado en
el conjuro de las fuerzas des-
tructivas («demoniacas») de nues-
tra convivencia.

En términos generales, la fun-
cién dramatica de los pactos es
tanto més importante cuanto mas
graves sean las tensiones del
pais y mas amargas las memo-
rias de su desintegracion en el
pasado. La «fiebre de los pac-
tos» y la obsesion por el con-
senso que ha tenido lugar en la
Espafa de estos afios (asi como
la intensa corriente de simpatia
y de gratitud al Rey por su con-
ducta) se explican por estas cir-
cunstancias.

Ahora bien, si bien los efec-
tos de mesogobiernos y pactos
han sido positivos, en el sentido
de que han reforzado la legitimi-
dad del nacionalismo espafiol y
el capitalismo, cimentando asi
el «contrato socialy de la de-
mocracia, existe otra cara de la
moneda. Porque, aungue realiza-
dos en un «foro publico», los
pactos y los mesogobiernos han
tenido un contenido especifico
que ha reflejado en buena me-
dida el balance de fuerzas, las
ideas preconcebidas y los inte-
reses a corto plazo de politicos,
burdcratas, sindicatos, organi-
zaciones empresariales y élites
regionales —vy las consecuen-
cias de todo ello han sido, en
buena parte, incoherencia y ri-
gidez en el funcionamiento de
la economia, de la vida social y
del proceso de decisiones pu-
blicas.

En el caso de las autonomias
regionales, existe asi hoy el cla-
ro peligro de un sistema inesta-
ble, un overload de institucio-
nes como el Tribunal Constitu-
cional, un blogueo de decisio-
nes con el consiguiente poten-
cial de frustracion —al tiempo
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qgue se amplia el numero vy la
potencia de unas clases politi-
cas regionales, con el consiguien-
te riesgo de clientelismo y de
perturbacion de los mercados
politicos, y de interferencia con
el reajuste de los factores pro-
ductivos.

En el caso de los arreglos cor-
porativos, la experiencia muestra
como tales arreglos han forma-
do parte de una politica econo-
mica y social incoherente de
«ajuste-desajuste gradualy», con
la consecuencia de la segmen-
tacion entre sectores protegidos
y desprotegidos por los acuer-
dos, la rigidez y la demora en
la adaptacion a las condiciones
del mercado mundial y el aumen-
to de la intervencion estatal y el
sector publico. Esta pauta no ha
sido excepcion en Europa occi-
dental, cuya politica economica
y social en conjunto adolece de
una incoherencia semejante en
su enfrentamiento con la crisis
actual, lo que la ha llevado a una
pérdida masiva de puestos de
trabajo durante estos anos: Es-
pana es, en esto, un caso limite
dentro de una tonica general.

Si estos peligros se realizan
y estas tendencias se mantie-
nen, mesogobiernos y pactos
nos llevaran a una sociedad: a/
donde haya una division entre
un nuacleo regulado y una peri-
feria marginada (de economia
subterranea, regiones atrasadas
y apatia politica), y &/ donde
aquel nicleo sea cada vez mas
rigido y mas indeciso.

Si esto es asi, Espafia habra
sido un caso extremo de me-
sogobiernos territoriales y fun-
cionales, donde algunos de sus
efectos positivos habran sido mas
pronunciados (la constitucion del
«contrato socialy de una demo-
cracia y una reconstruccion mo-
ral e institucional del pais) y don-

de algunos de sus efectos ne-
gativos habran sido también mas
acusados (donde la destruccion
de empleo, por ejemplo, haya
sido mas dramatica).

3. Recomendaciones
sobre posibles
remedios a los efectos
negativos. El contenido
de los pactos; el dilema
entre intervencionismo
estatal y
desregulacion.

La politica como
experimento

Nada de lo que esta ocurrien-
do y ha ocurrido estos afios cons-
tituye, sin embargo, de por si,
«tendencia histérica». Depende
en cada momento de decisiones
colectivas que son, como tales,
revisables. Tampoco depende,
propiamente, del hecho de que
haya habido pactos. No son tan-
to los pactos en si mismos cuan-
to los contenidos especificos de
los pactos los que deben ser ob-
jeto de revision critica.

En mi opinion, los pactos han
cumplido una «funcidon dramati-
ca» decisiva para la transicion
democratica espanola, y deben
seguir cumpliendo una funcién
dramatica semejante durante un
periodo de consolidacion de la
democracia. Los mesogobiernos
regionales forman ya parte de
la Constitucion y de nuestro sis-
tema politico permanente; su
funcionamiento requerira cere-
monias de «acuerdo nacional»
una y otra vez, hasta que se lo-
gre sustituir las pautas actuales
de enfrentamiento por pautas
de cooperacion (eficientes) en-
tre el poder central y los pode-
res regionales. Los mesogobier-
nos econdmicos, como los pac-

tos sociales o la politica concer-
tada en cuya definicion toman
parte, pueden tener una vida
mas incierta. Aun asi, y con to-
das las reservas ya apuntadas,
pueden ser necesarios para la
consolidacion de la democracia
y de la legitimidad de la econo-
mia de mercado, y pueden mos-
trarse compatibles con un pro-
ceso (complejo) de aprendizaje
colectivo, a la vista de la expe-
riencia.

Supuesto un escenario de ne-
gociacion permanente, entendi-
miento, compromiso y pacto,
con gobiernos intermedios terri-
toriales y funcionales como con-
secuencia o/y requisito de los
mismos, para bastantes afos, la
cuestion estriba en discutir el
contenido de los pactos y el al-
cance de los mesogobiernos. Y
a este respecto nuestro dilema
consiste en elegir, al dotar pac-
tos y mesogobiernos de un con-
tenido, entre un contenido ex-
tenso y estatista, y un conteni-
do minimo y liberal, en una u
otra medida. La cuestion clave
es: cuanto poder de interven-
cion y de regulacion vamos a
dar al gobierno y a los mesogo-
biernos respectivos —a costa
del ambito de las decisiones de
los individuos y de las asocia-
ciones no dependientes del po-
der publico; es decir, fundamen-
talmente, a costa del merca-
do. La respuesta de estos afios
pasados ha sido la de dotarles
de un contenido extenso y au-
mentar paulatinamente el poder
de intervencion y regulacion de
las instancias pablicas —un con-
tenido «socialdemocrata-de-los-
anos-sesenta» comprensible, pre-
ferible incluso a algunas alter-
nativas mas explosivas o mas
arcaizantes, pero desajustado con
las realidades de la segunda mi-
tad de los arnos setenta y de los
anos ochenta. Los resultados,
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en la Espana actual, estan a la
vista.

Es dificil (pero no imposible)
que la clase politica, los lideres
regionales y socioeconomicos ha-
gan motu propio otro tipo de
pactos: gue los pactantes pacten
entre si de tal forma que no au-
menten su poder {conjunto) so-
bre el resto de la sociedad. La
manera mejor de conseguir una
contencion, tanto del gobierno
como de los mesogobiernos, su
reduccion y la rectificacion de la
proclividad intervencionista de
politicos, burdcratas y lideres re-
gionales y socioeconomicos, es
que la sociedad civil les resista.
Esta tiene dos vias de resisten-
cia: ejercer presion por mante-
ner abiertos los mercados y adop-
tar una actitud experimental an-
te las cuestiones publicas.

La presion social por mante-
ner abiertos los mercados, tanto
el mercado econémico como el
mercado politico, de existir, se
enfrenta con la tendencia tipica
de gobiernos y mesogobiernos
a mantener tales mercados inter-
venidos y regulados, de forma
que sea muy dificil el acceso a
los mismos de quienes no cuen-
tan con su autorizacion de jure
o de facto. Pero no es facil que
esta presion se dé espontanea-
mente en Espafa. La sociedad
espafiola ha sido socializada en
el marco de ideologias conser-
vadoras de derecha y de ideolo-
gias reformistas de izquierda,
todas las cuales han sido reti-
centes u hostiles al mercado: su
punto de partida es, por lo tan-
to, una valoracion moral (relati-
vamente) baja del mercado. En
estas condiciones, la presion
social solo puede ser consecuen-
cia de una persuasion de la so-
ciedad de que el mercado favo-
rece sus intereses: le permite
conseguir mejores resultados

econdmicos y mejores resulta-
dos politicos.

Ahora bien, para que esa per-
suasion por los resultados sea
posible, la poblacion tiene que
adoptar una actitud «experimen-
tal» ante la cosa publica. Aun
cuando sus decisiones estén de
algun modo conectadas con prin-
cipios valorativos de caracter ge-
neral, solo si la poblacion tiene
esta actitud experimental puede
evitar hacer cuestion de princi-
pio de la inmensa mayoria de
las politicas concretas; puede,
asi, juzgarlas por sus resultados
y aprender de esta forma de los
errores cometidos, obligando a
sus politicos a que ellos mismos
también aprendan. Si adopta-
ra esta actitud, el pais podria en-
tender lo ocurrido hasta ahora,
incluyendo los mesogobiernos y
los pactos, y las politicas espe-
cificas vinculadas a ellos como
wexperimentos en curso», don-
de el grado de elaboracion y
autorreflexion y el grado de con-
trol sobre las variables fueran
cada vez mayores. Como en to-
do proceso experimental, se par-
tiria de algunas hipotesis, de di-
sefos institucionales o de poli-
ticas sustantivas, de diagnosti-
cos sobre la situacion del pais,
de previsiones sobre los meca-
nismos causales. Se esperarian
diferentes consecuencias de la
aplicacion de estas hipotesis. Se
observarian a continuacion los
resultados, contrastandolos con
las expectativas, analizando las
alternativas posibles, revisando
las teorias iniciales y volviendo
a experimentar. En este escena-
rio, las operaciones de etiquetar
teorias y politicas (derecha, iz-
quierda; progresivo, atrasado;
elitista, populista; etc., etc.) se
seguirian haciendo y podrian
tener alguna utilidad: mostrar
algunas afinidades emotivas y
valorativas entre el publico, tra-

zar perfiles biograficos, simplifi-
car la vida politica partidista,
mantener en circulacion algu-
nos estereotipos doctrinales vy
académicos, estimular (quiza) una
reflexion moral, facilitar algunas
correlaciones estadisticas, etc.
Pero la importancia de estas ope-
raciones de etiquetar politicas
seria cada vez mas modesta por-
que, a la hora de la verdad, lo
crucial seria atender a los razo-
namientos y los resultados de es-
tas politicas (Pérez Diaz, 1984 b).

Ahora bien, una actitud expe-
rimental requiere una capacidad
de juicio y discriminacion, co-
nocimientos basicos e informa-
cion —y esto, a su vez, no se
adquiere espontaneamente: exi-
ge tiempo y energia que han de
emplearse para la (auto) educa-
cion en los asuntos publicos.
Porque es obvio que no cabe
controlar a los politicos, ni apren-
der de sus errores, en el campo,
por ejemplo, de la politica eco-
nomica, si se disfruta de una
completa ignorancia de los ru-
dimentos de como funciona una
economia de mercado —solo ca-
be entonces cambiar de lideres
si las cosas van mal, sin enten-
der por qué. Este es el talon de
Aquiles de la sociedad civil en
todas las democracias (inclu-
yendo, por ejemplo, una demo-
cracia liberal de tanto arraigo co-
mo la inglesa: Brittan, 1975), y
en Espaiia en particular.

Nuestro punto de partida es,
por lo tanto, el de unos politi-
cos, unos burécratas y unos li-
deres regionales y socieconomi-
cos, ya con alguna experiencia
y cierto sentido del Estado, mu-
chos de los cuales estan intere-
sados en tener bases sociales
«cautivas» dentro de sus orga-
nizaciones respectivas, sobre las
cuales Imponer su control y su
gobierno —y una poblacion con
buen sentido y el deseo de cons-

73




truir un pais pacificado y libre,
pero de horizonte corto. Como
se consiga, a partir de aqui, me-
diante un proceso de aprendiza-
je a través del error v la rectifi-
cacion del contenido de los pac-
tos y del alcance de los meso-
gobiernos, resolver los proble-
mas de gobernabilidad del pais
y consolidar la democracia libe-
ral, es el dificil reto de los proxi-
mos anos.

NOTAS

(1) Agradezco a Enrique Fuentes Quin-
tana su lectura atenta y sus atinados co-
mentarios a este trabajo, el cual se ha bene-
ficiado también de su discusién en el seno
del Committee on Western Europe — Social
Science Research Council/ American Learned
Society—, y en especial los comentarios de
Arnaldo Bagnasco, Peter Gourevich, Peter
Katzenstein, Charles Sabel, Fritz Scharpf y
Philippe Schmitter. En la recogida de mate-
rial sobre cuestiones autondmicas, conté con
el trabajo escrupuloso de mi colaborador
Cristobal Torres, y en la transcripcion de los
varios borradores y versiones hasta su edi-
cion final, con la dedicacion y la paciencia
de Mary Luz Pérez Nieto: conste mi gratitud.

(2) Por ejemplo, las iglesias, cuya auto-
ridad educativa o moral esta refrendada por
el Estado, pueden ser tratadas como meso-
gobiernos sociales o culturales.

(3) Como sugiere la «macrohipotesisy de
Schmitter, en Schmitter, 1979.

(4) Entiendo por clase politica un seg-
mento de poblacion mas restringido que
aquél al que se refiere Mosca (que identifica
con «clase dirigenten} (Mosca, 1939), pero
mas amplio que el que se deduce de la de-
finicibn schumpeteriana del conjunte de in-
dividuos que compiten por los votos de la
poblacion para conseguir el poder {Schum-
peter, 1952). Ver, Aron, 1960.

(5} Por ejemplo, en Espafia, donde se ha
combinado con otros factores de vulnerabi-
lidad a la presion exterior,

{B) Esto seria un modo de decir que, si
nos fijamos en una de estas organizaciones,
los sindicatos, por ejemplo, se deberia dis-
tinguir entre sindicatos de miras estrechas,
sectoriales y a corto plazo {gue en Espafia
y otros paises latinos suelen ser caracteriza-
dos en la discusion publica como sindicatos
wcorporativosy — utilizando el término «cor-
porativo» © «corporativismo» en un sentido
muy distinto de lo que agui e significa con
el uso de los términos «corporatistan 0 «cor-
poratismo»—), los cuales produciran efec-
tos negativos; y sindicatos de horizontes mas
amplios, responsables, que pensarian no s6lo

en el interés del conjunto de su clase, sino
incluso en el interés de la sociedad en ge-
neral.

{7)  Incluyendo su relaciéon con los lide-
res de las corporaciones: Hegel, 1967.

(8} En el marco de este estudio es inne-
cesario recoger toda la complejidad de la
norma constitucional. Baste decir que al
amparo de la Constitucion encontramos
hoy una gradacion de tipos de autonomias
segin que se haya utilizado el articulo 151
{Catalufia, Pais Vasco, Galicia y Andalucia)
o el 143; con utilizacion, o no, del articu-
lo 150.2 {lo que diferencia a Valencia y Ca-
narias), Todo esto sin contar con la pecu-
liaridad del caso de Navarra y la especifici-
dad del concierto econdémico con esa co-
munidad y con el Pais Vasco.

(9) En rigor, existen seis vias de acceso,
si tenemos en cuenta, ademas de la del ar-
ticulo 151 y la del articulo 143, la disposi-
cion transitoria segunda (que hace innece-
sario el referéndum para Catalufa, Pais
Vasco y Galicia), la disposicion transitoria
cuarta, que se refiere a Navarra, la quinta
que se refiere a Ceuta y Melilla, y el ar-
ticulo 144.

(10} Aungue no cabe olvidar que la fuer-
za de los nacionalistas era mucho menor al
comienzo del proceso (en las elecciones
de 1977 el PNV tuvo menos votos que el
PSOE en el Pais Vasco, y Convergencia i
Uni6 tuvo menos votos que el PSOE y gue
UCD en Catalufia); y que la tasa de absten-
cion en los referendos de aprobacién de los
estatutos de autonomia en ambas regiones
fue del orden del 40 por 100.

{11) Véase como ejemplo lo ocurrido en
los encuentros de intelectuales en Gerona,
en febrero de 1984 (E/ Pais, 21/29 de febre-
ro de 1984, y Cambio 16, n.° 641).

(12} El «efecto financiero» asegura la
sobrefinanciacion de los servicios transferi-
dos, puesto que, al calcularse esta financia-
cion en base a un porcentaje de los ingre-
sos fiscales y no de los gastos fiscales, no
se tiene en cuenta el efecto del aumento de
la presion fiscal.
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(13} Por no traer a colacion la inversion
perdida, de mas de 200.000 miliones de pe-
setas, en la central nuclear de Lemoniz.

{14) Que al parecer se pretende trans-
formar de modo que la Administracion cen-
tral pase de absorber el 85 por 100 det gasto,
como lo hacia en 1978, at 50 por 100 al tér-
mino final del proceso (estando, en 1984,
en torno al 75 por 100}. Informacion ama-
blemente facilitada por Enrique Martinez
Robles.

(15) Recuérdese la controversia en tor-
no al manifiesto de los 2.300 en Cataluia,
de marzo de 1981. La polémica en torno a la
educacién primaria y media en el Pais Vas-
co a este respecto es continua.

(16) No puede aceptarse la teoria orte-
guiana de que la nacion supone un proyec-
to comin: esto amalgama los conceptos de
«naciény y «poder politico» {para la realiza-
cidbn de ese proyecto) (Ortega, 1959). Pero,
como ha sefialado Weber, la relacién entre
nacion y poder politico es rigurosamente
accidental. A lo largo de la historia ha ha-
bido numerosos Estados plurinacionales;
mas aun, el Estado plurinacional ha sido la
«norma», de modo gue el Estado nacional
debe considerarse como la excepcion gue
confirma la regla. La «autodeterminacion
nacionaln puede ser la aspiracion de una
nacién en un momento determinado de su
historia, pero no un «derecho naturaly o un
requerimiento normativo que se pueda de-
ducir de la «esencia» o el «concepto» de
nacion (ver también Popper, 1972).

(17} Con todo, fue relativamente superfi-
cial el encuadramiento del empresariado en el
sindicalismo vertical, por lo menos durante
la segunda etapa del franquismo. Sin em-
bargo, por debajo de la superficialidad de
ese vinculo formal, cabe observar la persis-
tencia de una pauta de organizacion sec-
torial del empresariado, y de su entendi-
miento y su colusion con el Estado que data
de tiempo atrés, al menos de la Dictadura
de los afios 20 e incluso de la It Replblica
(Linz, 1981).

{18) Las estadisticas oficiales (del Minis-
terio de Trabajo) de la conflictividad laboral

son de una calidad muy pobre. Carecen de
control riguroso sobre la recogida de la in-
formacion, normalmente no contabilizan las
huelgas cuya duracion sea inferior a la jor-
nada y desde 1980 incluyen sélo esporadi-
camente informacién sobre conflictos en
Cataluiia y en el Pais Vasco. De mejor ca-
lidad son las que desde 1980 re(ine la CEQE,
Las diversas estimaciones entre 1976 y 1979
acerca del volumen de las huelgas difieren
considerablemente entre si, afio a ano. Sin
embargo, coinciden en un orden de magni-
tud de entre once y veintitn millones de
jornadas perdidas durante ese cuatrienio,
anualmente. A partir de 1980 tanto las es-
tadisticas del Ministerio de Trabajo como
las de la CEOE coinciden en una reduccién
sustantiva de la conflictividad. Las esta-
disticas de la CEOE indican que la conflic-
tividad para los anos 1980 a 1983 fue de 13
millones de jornadas en 1980; 9 en 1981; 7
en 1982, v 9 en 1983. Las estadisticas del
Ministerio de Trabajo reproducen la misma
tendencia a un nivel considerablemente mas
bajo. En 1984 ha habido un incremento im-
portante de conflictividad, en la cual ha po-
dido influir la tensién generada por los pro-
cesos de reconversion industrial y la ausen-
cia de pactos sociales {que se hubieran po-
dido firmar al comienzo del afio}.

(19) Fuente: Encuesta entre directivos y
empresarios del sector industrial {EDESH),
Fundacién FIES, 1984.

{20) Estimacion de Julio Alcaide.

{21) Como, por lo demaés, la guerra civil
inglesa del siglo XVII fue la referencia moral
y emocionatl que impulsé el liberalismo occi-
dental contemporaneo y las teorias contrac-
tualistas modernas.
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