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La es un proyecto de caracter
prospectivo para la reflexion y el debate, cuyo
objetivo principal es generar una base de
informacion y conocimiento sobre las tendencias
y claves que marcaran el futuro de Andalucia

a partir de 2012. Se trata, pues, de un proceso
destinado a proporcionar informacion relevante,
gue aporte alternativas a futuros deseados, y
que sirva de base para elaborar estrategias de
actuacion.

El proyecto se ha articulado a través de una
serie de paneles tematicos e independientes,
en el que distintos especialistas y expertos se
reunieron para debatir e intercambiar ideas y
propuestas sobre los temas predefinidos en la
agenda de la reunion.

En el presente documento se analizan la
Gobernanza multinivel, la democracia y la
cooperacion internacional, abordando el estado
de la cuestion en la actualidad y las principales
conclusiones y recomendaciones derivadas de
la reunion de expertos mantenida en octubre de
2010.

La Fundacion Centro de Estudios Andaluces es
una entidad de caracter cientifico y cultural,
sin animo de lucro, adscrita a la Consejeria de
la Presidencia de la Junta de Andalucia. Entre
nuestros objetivos fundacionales se establecen
el fomento de la investigacion cientifica, la
generacion de conocimiento sobre la realidad
social, economica y cultural de Andalucia y la
difusion de sus resultados en beneficio de toda
la sociedad.

Nuestro compromiso con el progreso de
Andalucia nos impulsa a la creacion de
espacios de intercambio de conocimiento con
la comunidad cientifica e intelectual y con

la ciudadania en general, y a la colaboracion
activa con las instituciones publicas y privadas
que influyen en el desarrollo de la Comunidad
Autonoma.
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Introduccion






a gobernanza multinivel ha de entenderse

como el hecho real de la inexistencia de ac-

tores unicos que lideren todos y cada uno

de las fases de los procesos decisorios. La
gobernanza multinivel nace, pues, de la imposibilidad
de mantenimiento de la jerarquia arcaica de reparto de
poder, dado que resulta cada vez mas necesario el re-
parto de informacion y competencias para poder hacer
frente a los crecientes y complejos problemas de la so-
ciedad y economia contemporaneas.

Si se puede destacar, por tanto, un tema comun o un
hilo conductor a todas las tematicas tratadas en el
panel es la profunda transformacion de la politica con-
temporanea: la idea de gobernabilidad centrada en un
actor privilegiado, el Estado, se ve sustituida por otra
en el que ésta se ejerce a través de una gobernanza
multinivel, el que su ejercicio depende de actores supra-
nacionales, estatales, regionales y locales y, por tanto,
su articulacion politica, institucional, juridica y social es
mucho mas compleja. Si tomamos como marco este
concepto, podemos entender la propuesta de transfor-
macién de una administracién que ha de entenderse
cada vez mas como un servicio publico y como una
cultura politica; la tendencia al fortalecimiento de la poli-
tica local en nuestro pais y en Andalucia y los procesos
que la dificultan; algunos de los problemas que acosan

a nuestro democracia (crisis de los partidos politicos,
apatia y alienacion politica, crisis de lo publico, la me-
diocracia, etc.); y, finalmente, el papel creciente del Es-
tado en el sistema internacional, en la accion exterior
y, en particular, en la cooperacion al desarrollo y en la
responsabilidad de proteger. En contra de la idea de
que vivimos en un mundo global que impide cualquier
tipo de transformacion, la homogeneizaciéon no impide
la formulacion activa de reformas y politicas publicas,
si bien el escenario es, sin duda, mas dificil y complejo
para la transformacion politica. Este hecho es particu-
larmente cierto en la coyuntura presente con la crisis,
y que necesita una especial reflexion en el contexto de
Andalucia.

Para el desarrollo de estas tematicas, hemos contado
con Clemente J. Navarro, Investigador Principal del Area
de Ciencia Politica del Centro de Estudios Andaluces y
Director del OGLA, Profesor titular de Sociologia en la
Universidad Pablo Olavide y Director del Centro de Poli-
ticas Locales y Desarrollo Local de la UPO, siendo uno
de los méas consumados especialistas en el tema de las
politicas locales en nuestro pais. Por otro lado, conta-
mos con Manuel Medina, Catedratico de Derecho Cons-
titucional de la Universidad de Sevilla, uno de los mas
importantes especialistas en nuestro pais del gobierno
local y que ha trabajado para el CEA, para el Parlamento
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Andaluz, etc. Igualmente, hemos contado con Fernando
Vallespin, Catedratico de Ciencia Politica de la Universi-
dad Auténoma de Madrid y que fue Presidente del CIS,
asi como uno de los analistas politicos mas reconocidos
dentro de las paginas de El Pais. Finalmente, hemos de
mencionar a Pere Vilanova, Catedratico de la Universi-
dad de Barcelona y que hasta hace poco tiempo ha sido
Director General dentro del Ministerio de Defensa. En
cuanto a los expertos, dos han sido los especialistas
que nos han asesorado: Angel Rodriguez, Catedratico
de Derecho Constitucional de la Universidad de Malaga,
prestigioso académico que también ha colaborado en
medios como Canal Sur, y Pablo Onate, Catedratico de
Ciencia Politica de la Universidad de Valencia, impulsor
de la Facultad de Ciencia Politica en la Universidad de
Valencia y de la Asociacion Espaniola de Ciencia Politica
desde su responsabilidad de Secretario Ejecutivo.

Clemente J. Navarro, al tratar el tema de la Reforma de
la Administracion Publica ha reflexionado sobre las prin-
cipales tendencias en la reforma de la Administracion
Publica, identificando los espacios estratégicos en la
que estas vienen dandose, tales como el espacio ‘inter-
no’ que supone la introduccion de técnicas y procesos
de gestion administrativa; el espacio ‘externo’ que im-
plica cambios en la orientacién y formas de relaciones
con la ciudadania; y por ultimo, el espacio inter-adminis-
trativo. De las tendencias existentes en estos espacios,
Clemente Navarro pone de manifiesto cdmo se extraen
diversas orientaciones institucionales, reflejadas en pro-
gramas y politicas. A partir de lo cual se delimitan tres
tendencias generales que suponen recomendaciones
estratégicas de cambio para la Administracion Publi-
ca. El ponente no trata, pues, de abundar en el detalle
de instrumentos, técnicas u organismo especificos, ni
tampoco revisar el marco normativo al respecto, sino

que se centra en presentar tendencias nucleares en el
estado de la cuestion, el debate y tendencias sobre el
asunto que ocupa a este texto, procurando con ello que
sea accesible tanto a los agentes interesados, como a
la ciudadania en general.

Por su parte, Manuel Medina al tratar El desarrollo de la
Autonomia Local nos recuerda cdmo, en algunos de los
paises de nuestro entorno, se ha asistido en los ultimos
anos a un proceso de consolidacion y reforzamiento del
nivel local de gobierno, procurandose llevar las garan-
tias de su autonomia a las normas dotadas del maximo
rango juridico posible. Asi se desprende de las reformas
constitucionales llevadas a cabo recientemente en Italia
y en Alemania. Se trata, nos senala Medina, de una co-
rriente tan intensa, que ha afectado incluso al ambito de
la Unién Europea. Asi, si ya en la década de los noventa
comenzo a hablarse del fendmeno de la “europeizacion”
de la autonomia local, evocando con ello la creciente
intervencion europea en los ambitos tradicionalmente
ocupados por los municipios, es evidente que en los
ultimos anos este fendmeno no ha venido sino a exten-
derse y agudizarse, como lo acredita la circunstancia
de que la normativa europea influya, de forma cada vez
mas determinante, en sus procedimientos habituales de
actuacion. Por ello, se detiene en el estudio del trata-
miento del gobierno local en el Tratado de Lisboa, lo
que se puede calificar como un hito histérico, toda vez
que se reconoce explicitamente la condicion de actor
politico de los Ayuntamientos en el seno de la Union.
Los avances estatutarios y legislativos que sobre la
autonomia local se han realizado en Andalucia también
son objeto de tratamiento por parte de Manuel Medina.

Para tratar sobre la profundizacion en la democracia,
hemos contado con las aportaciones de Fernando Va-



llespin. En su trabajo se analizan los posibles campos
en los que cabe introducir alguna mejora en el funciona-
miento del sistema democratico. Para ello se presentan
algunos de los principales problemas que en la actuali-
dad asolan a las practicas democraticas. La tesis cen-
tral del trabajo consiste en consignar la necesidad de
abrir el sistema democratico a nuevas practicas partici-
pativas, aunque, en opinién de Vallespin, y tal como se
podra apreciar en el contenido de su aportacion, esta
lejos de estar claro cuales deban ser éstas y como im-
plementarlas.

Pere Vilanova ha desarrollado el tema de las Relaciones
exteriores y cooperacion internacional. Reflexiona so-
bre esta materia desde un enfoque que aspira a tener
utilidad practica en la perspectiva de la agenda politica
en curso. Parte de tres ideas centrales. La primera es
que las Comunidades Autdbnomas son parte constitutiva
del Estado, y como tales, desde una perspectiva de lo
que hoy se denomina “perspectiva de gobierno multini-
vel”, tiene su propia agenda de proyeccion exterior. La
segunda es que ello no s6lo no entra en contradiccion
o competicion con la llamada “Politica Exterior” (segun
su acepcion tradicional) sino que la refuerza de forma
multiplicativa, si se dan las adecuadas condiciones de
coordinacion funcional y sinergia de voluntad politica.
La tercera idea es que ello se inserta en un marco de
“responsabilidad social global”, segun la cual también
las entidades publicas sub-estatales tienen y pueden
participar de este esfuerzo de “gobernanza global” que
aparece cada vez mas como una obligacién de la socie-
dad civil global emergente.

Como coordinadores de este panel, no podemos con-
cluir esta introduccion sin poner de manifiesto nuestro
agradecimiento al Centro de Estudios Andaluces por

habernos brindado la posibilidad de trabajar en este
proyecto y a todos los que, de un modo u otro, han
participado en el mismo. Igualmente debemos resaltar,
de nuevo, la calidad cientifica de los informes vy las
presentaciones de los relatores, que fueron de un nivel
realmente alto, sabiendo acertar en su planteamiento al
destacar con claridad y contundencia las claves de su
tematica dentro del panel. Si a esto se le une la alta par-
ticipacion de todos los miembros del panel (relatores
y expertos) se entiende que se pudiera disfrutar de un
debate abierto, plural y lleno de sugerencias, asi como
de gran altura intelectual y programatica, tal como se
podréa apreciar en las paginas siguientes.
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Reforma de la administracion

publica

Clemente J. Navarro
Investigador-Centro de Estudios Andaluces

Director del Centro de Sociologia y Politicas Locales, Universidad Pablo de Olavide

1. Introduccidn

Desde mediados de los sesenta, al hilo de la denomina-
da crisis de gobernabilidad, la reforma de la Administra-
cién Publica es un asunto perenne en las democracias
occidentales. Sea que se identifique el origen de la cri-
sis en la sobrecarga de demandas, sea por la erosion
de la legitimidad de las decisiones publicas, por su falta
de correspondencia con las necesidades y demandas
de la ciudadania, su solucion se centra, fundamental-
mente, en cambios en la estructura y procesos de la
Administraciéon Publica con el objetivo de incrementar
la eficacia, como también la eficiencia, en la prestacion
de servicios publicos. No se trata, pues, de reformar
las instituciones de representacion democratica, sino
las estructuras y procesos por los que se prestan servi-
cios publicos a la ciudadania, derivando de ello posibles
beneficios para la primera (Peters y Pierre, 1998).

Asi, la reforma de la Administracion Publica se sitla en
el centro de la discusion sobre la sostenibilidad, fiscal y
socio-politica, de la accién publica, dando lugar a toda
una ‘era de las reformas administrativas’ caracteriza-
da por un continuado proceso de reforma (Cassesse,
2003). A grandes rasgos, todo ‘este movimiento de re-
forma’ ha adoptando tres formas o tendencias que han

1
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ido confluyendo para adoptar la denominacion, quizas
excesivamente genérica, de ‘gobernanza’ como sinoni-
mo de ‘buen gobierno’.

El objetivo del siguiente apartado es describir, somera-
mente, los rasgos de estas tendencias, para repasar,
en el siguiente, algunas de las orientaciones a las que
ha dado lugar en la forma de documentos que estable-
cen orientaciones estratégicas al respecto. Ello permi-
tira, en el ultimo apartado, presentar algunas posibles
lineas de actuacion.

Aunque diferente en su alcance, las iniciativas de re-
forma suponen procesos explicitos, intencionales, para
cambiar estructuras y procesos administrativos con el
objetivo de mejorar el funcionamiento y desempeno de
la Administraciéon Publica en su labor de prestacion de
servicios a la ciudadania. En su conjunto, estos esfuer-
zos deliberados de cambio han descrito un viaje desde
las propuestas de la denominada ‘Nueva Gestion Publi-
ca alas de la ‘Nueva Gobernanza' (Pardo, 2005), del
que se derivan las tendencias o estrategias actuales al
respecto, objeto de este apartado.

La Nueva Gestion Publica, como estrategia mas anti-
gua, se orienta, sobre todo, a establecer procesos de
reforma ‘internos’. Algunos de sus principios basicos
serian la insistencia en valores administrativos ligados a
la eficacia y la eficiencia, la orientacion a resultados y la

calidad de los servicios publicos. Para ello se propone
la flexibilizacion y simplificacion de las estructuras y pro-
cesos administrativos, la evaluacion del desempeno, la
gestion por procesos, la creacion de agencias publicas
reguladas por normas de caracter privado, y en gene-
ral, la consideracion de la ciudadania como consumido-
res de servicios publicos.

Basicamente, la idea central se encuentra en el siguien-
te supuesto: la ‘importacion’ de practicas de gestion
desde el sector privado redundara en la mejora de los
resultados de la Administracién Publica. Y ello, funda-
mentalmente, porque estas practicas mejoraran la
adaptacion entre oferta y demanda de servicios publi-
cos (su eficacia) y, al mejorar la gestién administrativa,
reduciran el gasto (su eficiencia). Asi, las iniciativas y
practicas de reforma se concentran, sobre todo, en
técnicas e instrumentos de gestion para transformar
la Administracion Publica desde el clasico ‘modelo bu-
rocratico’ a un ‘modelo post-burocratico’, en donde la
flexibilidad organizativa, la innovacion y la orientacion a
resultados garantice la calidad en la prestacion de ser-
vicios. Se trata de orientaciones y medidas que, aunque
surgen de iniciativas que tenian como objetivo principal
reducir el tamano de la administracion publica, son, hoy
dia, ampliamente aceptadas como técnicas de gestion
en el sector publico.

A diferencia de la ‘Nueva Gestion Publica’, la ‘Nueva Go-
bernanza' se orienta, sobre todo, al modo en que se
establecen y estructuran las pautas de interaccion entre
administracién publica y sociedad. Se trata, fundamen-
talmente, de cambiar la ldgica y papel del Estado, y con
ello, de la Administracién Publica; a saber: ‘arbitrar’ mas
‘regular’, ‘guiar’ mas ‘remar’, por utilizar los términos
del, ya clasico, Reinventar el Gobierno de Osborne y



Gaebler (1994). Su centro de interés no se encuentra,
pues, en las practicas de gestion, sino en la reflexion y
puesta en marcha de medidas que delimiten el nuevo
papel del Estado y la Administracion Publica ante los
cambios de las sociedades contemporaneas (Mayntz,
2001).

Su origen se encuentra en el reconocimiento de la inter-
dependencia de recursos y capacidades entre Adminis-
tracion Publica y actores civiles para llevar a buen fin los
objetivos de la primera. De ahi que la idea central sea
que la negociacion y la cooperacion deben convertirse
en la principal regla de actuacién publica. Mas concreta-
mente, esto se traduce en un objetivo central: la colabo-
racion publico-privada, tanto para el diseno -0 provision-
de politicas y servicios, como para la implementacion -0
produccion- de éstos. Se trata de incentivar las ideas de
co-provision y co-produccién de servicios publicos me-
diante el establecimiento de acuerdos de colaboracion,
de distinta naturaleza, entre la Administracion Publica y
actores de la sociedad civil, tengan éstos o0 no animo
de lucro, sean éstos de naturaleza colectiva o la ciuda-
dania considerada individualmente.

Lo hasta aqui indicado supone que, al menos para orde-
nar el analisis y debate, pudiera hablarse de una ‘dimen-
sion interna’ y una ‘dimension externa’ de la reforma de
la Administracion Publica. Ademas de multitud de técni-
cas especificas de gestién administrativa, un ejemplo
de la primera puede ser la creacion de agencias espe-
cificas para la gestion de servicios publicos, como los
organismos autonomos, donde la idea principal es la
creacion de estructuras que, aunque publicas, orientan
su accion mediante principios de gestion privada y con
criterios de competitividad. También los denominados
‘contrato-programa’, por los que se establecen obje-

tivos para la financiacién de unidades administrativas
especificas. Respecto a la segunda dimensién cabria
senalar el caso de las formas indirectas de gestion de
servicios publicos, en las que se establece un proceso
de colaboracion entre una agencia estatal y un actor
privado, con independencia de la férmula juridica que
adopte (concesion, arrendamiento...). Otro ejemplo se-
ria la idea del ‘partenariado’, ya clasica en las politicas
de la Unién Europea. Pero también, las practicas de la
denominada ‘gobernanza colaborativa’, en la que los
distintos agentes interesados y/o afectados por una
politica participan en el disefio y ejecucion de ésta (por
ejemplo, los diversos mecanismos de participacion a
nivel local).

No obstante, a pesar de sus diferencias, ambas tenden-
cias coinciden en hacer de la ciudadania el referente de
la accion publica, no solo en términos normativos, sino
desarrollando mecanismos especificos al respecto. Un
ejemplo, clasico y basico, son las oficinas de atencion
al ciudadano, pero mas recientemente, a través de la
denominada e-Administracion para mejorar y simplificar
el acceso. Otro ejemplo central se encuentra en las car-
tas de servicios, en donde cada agencia especifica los
servicios que presta, sus estandares de calidad y los
derechos de la ciudadania como usuarios de éstos, lo
que provoca, internamente, identificar los procesos y
unidades administrativas concretas que intervienen el
diseno y produccion de cada servicio. O mas en general
la progresiva implantacion de modelos de evaluacion de
calidad y excelencia, donde el resultado de la accion
publica reside en la satisfaccion de los usuarios, y con
ello, la orientacién de procesos, personas, liderazgo,
etc. hacia ese fin. En suma, la Administracion se pien-
sa, si se permite la expresion, ‘desde fuera’, desde la
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perspectiva de la ciudadania mas que desde la de sus
miembros.

Ahora bien, ademas de estas dos orientaciones, cada
vez cobra mayor importancia las relaciones que estable-
cen diferentes Administraciones Publicas entre si, y en
especial, las que tienen lugar entre diferentes niveles, a
lo que viene denominandose ‘Gobernanza Multinivel. De
hecho, aunque la literatura, estudios y debate se han
venido centrando en el analisis de la ‘reforma’ a nivel de
los estados nacionales, el foco de atencion (académico,
de las autoridades publicas y entre la ciudadania) se
orienta cada vez mas a las relaciones inter-administra-
tivas e intergubernamentales en razon de la creciente
interdependencia existente entre ellas.

Ahora bien, la ‘gobernanza multi-nivel’ implica, sobre
todo, un cambio de perspectiva en la vision de las re-
laciones intergubernamentales. Si tradicionalmente la
idea central residia en la ‘descentralizacion’, la gober-
nanza multi-nivel anade a ésta, o incluso centra su aten-
cién en las ideas de cooperacion y colaboracion. No
se trata tanto, o Unicamente, de ‘quién tiene qué’, sino
mas bien de como se disefan formas y mecanismos
institucionales que favorezcan la colaboracion inter-ad-
ministrativa para mejorar la eficacia y eficiencia de la
accion publica en su conjunto. El centro de atencién no
es ‘cada administracion’ y sus resultados particulares,
sino el ‘sistema inter-administrativo’ en su conjunto. Mas
aun, la idea central es considerar como la accion de
diferentes Administraciones Publicas afecta a la ciuda-
dania que reside en un territorio determinado. Esto es,
si el resultado final de la accion publica es la prestacion
de servicios de calidad a la ciudadania, el asunto gira
en torno a la siguiente pregunta: ;cémo ha de disenarse

la relacion entre diferentes administraciones para que
ello sea posible?

El debate al respecto es clasico, y aunque cada cierto
tiempo renovado con diferentes términos, se refiere a
dos posiciones o tipos ideales: bien un sistema integra-
do por unidades territoriales multifuncionales con ambi-
tos jurisdiccionales exclusivos, en un marco estable y
delimitado de relaciones jerarquicas entre ellas, por un
lado, o bien, una multitud de unidades especializadas
en servicios concretos que actuan sobre los mismos
territorios —o jurisdicciones— sin un sistema estable
y jerarquico de relaciones entre ellas.! Esta discusion
se aplica tanto a las relaciones intergubernamentales
entre administraciones de diferente nivel, como entre
administraciones de un mismo nivel, como pueda ser la
cooperacion inter-municipal o, mas especificamente, el
caso de las areas metropolitanas.

En buena medida, el origen de la reflexion sobre la go-
bernanza multinivel quizas pudiera situarse en la litera-
tura sobre los ‘fallos de implementacion’ en Estados
Unidos (Pressman y Wildavsky, 1973). Esta puso de
manifiesto que, con cierta independencia de la calidad
del diseno de las politicas y/o servicios federales, sus
logros dependen de la coordinacion entre diferentes ad-
ministraciones que intervienen en su implementacion, y
en especial, las de ambito local. De ello se derivaron,
al menos, dos cuestiones centrales para el asunto que

[1] Estos tipos se han tomado de la caracterizacion que respecto
a la gobernanza multinivel realizan Hooghe y Marks (2001).
La discusién es similar respecto a como organizar el gobierno
metropolitano, o la mas clasica disyuntiva entre fragmentacion
y consolidacién respecto a los gobiernos locales (Ostrom y
Ostrom, 1999).



nos ocupa. Por un lado, que, tal y como se ha senalado,
la eficacia y eficiencia de la accién publica depende del
sistema intergubernamental en su conjunto, y por tan-
to, que la reforma debe significar también redisenar las
instituciones e instrumentos que regulan las relaciones
entre diferentes Administraciones Publicas. El diseno
institucional no sélo establece donde residen recursos
y competencias, sino que incentiva determinados cur-
sos de accion, sea en la agenda de actuacion, sea en el
establecimiento de relaciones de cooperacion.

Por otro lado, la importancia de la ‘cultura administra-
tiva', pues la actitud y estrategias de los empleados
que producen los servicios directamente a la ciudada-
nia influyen de forma decisiva en el éxito de éstos, con
independencia de que su diseno resida en la misma
o en diferentes Administraciones. Asi, por ejemplo, el
éxito de los procesos de descentralizacion territorial,
como técnica de gestion que favorece la cercania entre
la oferta y la demanda de servicios publicos, depende
del desarrollo de una cultura administrativa orientada
al usuario por aquellos que producen los servicios (Di-
llinger, 1994). O el hecho que en los acuerdos inter-
administrativos sea decisiva la dimension informal de
las relaciones intergubernamentales, la existencia de un
clima caracterizado por actitudes de confianza y coope-
racion (Oakerson, 1999).

Evidentemente, las reformas no sélo modifican estruc-
turas y procesos, sino que influyen en las orientaciones
de los empleados publicos, asi como su relacion con
los responsables politicos (Peters y Jon, 2001). Asi, por
utilizar el ya clasico esquema de Aberbach, Putnam y
Rockman (1981) que diferencia entre ‘burdcrata clasi-
co’, pegado a las normas y las directrices politicas, por
un lado, y ‘burdcrata-politico’, un energético innovador

y manager, cabria senalar que las tres tendencias en el
‘movimiento de reforma’ apuntan a un cambio desde el
primer al segundo modelo. De hecho, el diseno institu-
cional de las relaciones intergubernamentales incentiva
el desarrollo de uno u otro modelo, como han mostrado
analisis comparado sobre sistemas de gobierno local
(Mouritzen y Svara, 2001).

De esta forma, cabria considerar que las reformas
suponen el establecimiento de nuevos mecanismos
institucionales (técnicas, procesos, estructuras, orga-
nismos,...) para orientar la accién publica a través de
cambios en las actitudes y comportamientos de sus
miembros. Los cambios institucionales, sean estructu-
rales o procesos concretos, no solo cambian la forma
de la Administracion Publica, sino que también orien-
tan la accion de los empleados publicos, sea los que
ocupan funciones directivas (disenando y administran-
do politicas y servicios), sea los que trabajan en-inea
(esto es, quienes los producen). Asimismo, diferentes
disenos institucionales, resultados de reformas, envian
‘senales’ a los actores sociales sobre su predisposicion
a colaborar y la fiabilidad de ello; por ejemplo, mediante
la transparencia o la imparcial en la gestion publica.

De lo expuesto cabria senalar que como resultado de
la ‘era de las reformas administrativas’ actualmente
existen tres grandes tendencias, o mejor, tres espacios
estratégicos de reforma administrativa, estrechamente
relacionados entre si. Por un lado, el referido a la estruc-
tura y procesos internos de la Administracion Publica,
su ‘dimension interna’, que se centra en estructuras y
procesos de gestion, y a lo que ha venido denominando-
se ‘Nueva Gestién Publica’. Por otro, el de las relaciones
entre Administraciones de distinto nivel territorial, o ‘es-
pacio inter-administrativo’ en el que se desarrollan las
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relaciones intergubernamentales y que viene recibiendo
la denominacion de ‘Gobernanza Multinivel’. Por ultimo,
el espacio referido a la interaccion entre la Administra-
cién Publica y la sociedad, su ‘dimension externa’, a lo
que suele denominarse ‘Nueva Gobernanza'.

No obstante, la interdependencia de los tres espacios,
asi como el hecho de que en su orientacion compar-
tan ‘valores administrativos’, hacen que, cada vez con
mayor asiduidad, suelan englobarse bajo el término ge-
nérico de ‘Gobernanza’, entendida como cambios orien-
tados a fomentar el ‘buen gobierno’. Aunque este uso
bastante amplio y polisémico del término reduzca su
claridad y rigor analitico, sin duda esta sirviendo como
‘lema’ para llamar la atencion sobre cambios en las Ad-
ministraciones Publicas que suponga algo mas que la
innovacion en técnicas de gestion o modificaciones en
la relacion entre ambitos politico y administrativo; a sa-
ber: estos han de verse acompanados por cambios en
la forma en que aquella se relaciona con la sociedad y
se relacionan entre ellas para mejorar la prestacion de
servicios publicos. Si se quiere, la reforma no supone
Unicamente cambiar la estructura y procesos adminis-
trativos, sino la esencia de los procesos gubernamenta-
les en su conjunto.

Buena parte de la practica y la reflexién sobre la refor-
ma de la Administracién Publica se ha ido reflejando en
documentos que tratan de orientar las politicas y actua-

ciones a desarrollar, algunos de los cuales se senalan
a continuacion. Asi, desde organismos internacionales,
como el Fondo Monetario Internacional y, sobre todo,
el Banco Mundial, se ha impulsado el lema de la ‘go-
bernanza’ como sinénimo de ‘buen gobierno’. Se trata
de un conjunto amplio y diverso de practicas que se
orientan, sobre todo, a la creacion de contextos que
favorezcan la cooperacion publico-privada, ya sea por la
transparencia de la gestion publica, su fiabilidad y esta-
bilidad, como por las posibilidades de participacién que
ofrece en el diseno e implementacion de sus politicas.
No se trata sélo de cambiar las estructuras que produ-
cen resultados en términos de servicios, sino también
permitir la intervencién de la sociedad en los procesos
politicos que los proceden.

En un ambito mas cercano, y desde una concepcion tam-
bién amplia de la gobernanza, cabe destacar el ‘Libro
Blanco de la Gobernanza' de la Comisién Europea. Sus
cinco principios para desarrollar la ‘buena gobernanza’
reflejan buena parte de las orientaciones institucionales
en los tres espacios estratégicos antes senalados. Asi,
ademas de la eficacia, se destaca la transparencia y la
participacion, medios por los que lograr tanto la efica-
cia, mediante una mejor adaptacion de las politicas a las
demandas y necesidades, como también mecanismos
por el que incrementar la confianza de la ciudadania en
la accién publica. Por otro lado, de sus principios de
responsabilidad y coherencia, cabe derivar la necesidad
de establecer dinamicas de cooperacion interguberna-
mental para lograr un diseno e implementacion eficaz
de las politicas, tanto europeas, como de otros ambitos
politico-administrativos.

Lo anterior, aunque muy generales en su delimitacion
de la gobernanza y de las orientaciones para la reforma



de la Administracién Publica, comparten una orientacién
basica, a saber: reinventar y reorganizar la administra-
cién desde la perspectiva de la ciudadania (sus deman-
das, necesidades, etc,..). Aun mas, supone, sobre todo,
evidenciar que un nexo importante entre ciudadania y
gobiernos, quizas el mas importante en las sociedades
contemporaneas, se produce a través de los servicios
publicos. Es a través de éstos que el ciudadano conoce
la accion gubernamental y, en gran medida, evalta sus
resultados. Se trata, pues, de un medio por el que res-
tablecer la confianza institucional.

Esta orientacion central queda reflejada, aun de forma
mas clara, en la ‘Carta Iberoamericana de la Calidad de
la Gestion Publica’ (2008). Con el objeto de promover
un enfoque comun sobre la calidad y la excelencia de la
gestion publica, sus 14 principios se orientan hacia dos
aspectos: la ciudadania como principal referente de la
administracion y la gestion orientada a resultados. Para
ello se establecen ‘orientaciones, acciones e instrumen-
tos para formular politicas y estrategias de calidad e la
gestion publica’, que ademas de incluir técnicas de ges-
tién referidas a la dimension interna de la Administracion
Publica, se orientan a la inclusién de la ciudadania, como
consumidor y como sujeto participante en relacion a los
servicios publicos. A ello une, ademas, dos aspectos a
destacar: por un lado, el ‘gobierno electrénico’, como
medio por que aumentar la transparencia y el mejorar
el acceso de la ciudadania la administracion, y por otro,
una especial atencion al papel que han de desempenar
los empleados publicos, tanto los que se refiere a su
capacitacion, como su participacion?.

[21 La Carta fue aprobada por la X Conferencia Iberoamericana
de Ministros de Administracion Puablica y reforma del Estado
en junio de 2008. Previamente fueron aprobadas la ‘Carta Ibe-

Orientaciones similares se encuentran en el caso es-
panol, donde cabe destacar el establecimiento de un
Marco para la mejora de la Calidad en la Administracion
General del Estado (RD 951/2005) a través de seis
Programas de calidad: anélisis de la demanda y satis-
faccién de los usuarios de los servicios, cartas de servi-
Cios, quejas y sugerencias, evaluacion de la calidad de
las organizaciones, de reconocimiento de la excelencia -
mediante premios a la calidad e innovacion en la gestion
publica-, y el Observatorio de la Calidad de los Servicios
Publicos. A lo que se anade el reconocimiento de la par-
ticipacion de los empleados publicos en los programas
de calidad en la forma de incentivos.

Ademas de la puesta en marcha del Observatorio, que
impulsa esos programas, cabe destacar el Plan Moder-
niza (2006-08), un conjunto de medidas para fomentar
el cambio de orientaciéon hacia la calidad de los ser-
vicios publicos. Ademas de iniciativas para facilitar el
acceso y simplificar tramites administrativos o planes
especificos para la mejora de la Funcion Publica (el ‘Plan
Concilia’, por ejemplo), ha dado lugar a la aprobacién de
la denominada Ley de Administracién Electrénica (Ley
11/2007, de 22 de junio) y el Estatuto del Empleado
Publico (Ley 7/2007, de 12 de abril), en el que la eva-
luacién del desempeno profesional ocupa un lugar rele-
vante. La Administracion Publica no es ya solo estructu-
ras y procesos, sino ‘personas’, tanto las que trabajan
en ella, como para las que se trabaja.

En esta misma linea, en Andalucia cabe destacar la ‘Es-
trategia para la Modernizacion de los Servicios Publicos

roamericana de la Funcién Publica’, y la ‘Carta Iberoamericana
del Gobierno Electroénico’.
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de la Junta de Andalucia (2006-2010) 3. Sus cinco Ii-
neas de actuacion y sus respectivos objetivos engloban
las tendencias y ambitos estratégicos mas arriba sena-
lados, a saber:

‘administracién préxima’ (eficacia y eficiencia de la
gestion interna, participacion, mecanismos de aten-
cién ciudadana, transparencia).

‘orientacion a resultados y compromiso publico’ (cul-
tura de orientacion a resultados y mejora continua,
mecanismos de medicién, de evaluacion y de mejora
continua de los servicios publicos, elaboracion y eva-
luacion de cartas de servicios).

‘creacion de valor a través de las personas profesio-
nales’ (desarrollo de competencias directivas, desa-
rrollo profesional, implicacion en procesos de mejora
continua, potenciar el valor de la atencién a la ciuda-
dania).

‘gestion del conocimiento’ (identificacion conocimien-
to clave para la administracion, conservar el cono-
cimiento, infraestructuras para la transferencia de
conocimiento, generar conocimiento para apoyar la
modernizacion).

‘cooperacion’ (entre servicios publicos mediante
prestacion conjunta entre diferentes administracio-
nes, intercambio de tecnologia y experiencias para
desarrollar una administracion innovadora).

[31 Previamente existié el ‘Plan Director de Organizacion para la
Calidad de los Servicios (PLADOCS 2002-2005)'.

El impulso, evaluacion y seguimiento de esta estrategia
se desarrolla fundamentalmente a través de las iniciati-
vas que desarrolla el Observatorio para la Mejora de los
Servicios Publicos. Ademas de los programas relativos
al apoyo a procesos de auto-evaluacion organizativa,
para la implantacion de cartas de servicios y premios
de calidad, se realiza un Barometro para la Mejora de
los Servicios Publicos, del que se deriva, en su edicion
de 2009, que la percepcion de la ciudadania andaluza
sobre funcionamiento y calidad de los servicios publi-
cos es bastante satisfactoria. A ello se une la ‘Memoria
Global de la Calidad’, como los indicadores del Cuadro
de Mando Integral, algunos cuyos resultados pueden
consultarse on-line. A ello cabe unir los Planes de For-
macion que se desarrollan por parte del Instituto Anda-
luz de Administracion Publica, basados en procesos de
deteccion de necesidades, asi como en su evaluacion
posterior®.

Aunque con términos diferentes, en todos los documen-
tos y planes anteriores se hace referencia a la coordina-
cion inter-administrativa como una orientacion central,
si bien, su desarrollo es mucho menor que los referidos
a las dimensiones internas y externas de la reforma ad-
ministrativa. Sin duda, en ello cuenta que su desarrollo
depende, por un lado, de un esfuerzo colectivo en el
que politicas y orientaciones de diferentes Administra-
ciones pueden no coincidir, y por otro, el hecho de que,
desde la perspectiva de la gobernanza multinivel, se

[4] Existen otras iniciativas e instrumentos para el seguimiento y
evaluacion de servicios publicos que pueden consultarse tanto
en el sitio web del Observatorio, 0 en su ‘Guia de Seguimiento
y Evaluacion de Planes de Actuacién de los Servicios Publi-
cos’ (2008). El andlisis de necesidades y evaluacion de la
formacion del Instituto de Administracion Publica de Andalucia
pueden consultarse en su web.



trata de la reforma del diseno institucional que regula
las relaciones intergubernamentales en su conjunto, o
cuando menos, aspectos sustantivos de éstas. No se
trata, pues, unicamente de reformas de estructuras y
procesos, sino de redefinir el rol de cada administracion
de cara a la prestacion de servicios.

En este caso, las politicas y orientaciones suelen plas-
marse en Organos, mas o menos estables, de concer-
tacion entre diferentes administraciones. A ello apunta,
no solo el ‘método europeo’ del Libro Blanco de la Go-
bernanza, sino también el ‘Libro Blanco del Comité de
las Regiones sobre la Gobernanza Multinivel’, asi como
también, la denominada ‘Estrategia Territorial Europea’
(1999). Ahora bien, tanto de los mecanismos de coordi-
nacion, como de estas orientaciones de ambito comu-
nitario, cabe interpretar una tendencia basica: la nece-
sidad de coordinar esfuerzo entre administraciones que
actuan en un mismo territorio. O de otra forma, que los
cambios y reformas que afecten al espacio inter-admi-
nistrativo deben considerar como ambito de actuacion
los territorios. Ello supone el diseno de instrumentos
y el establecimiento de mecanismos de coordinacion
territorial, asi como el analisis y evaluacion del impac-
to de las politicas sobre el territorio, como por ejem-
plo, a través de la Evaluacién de Impacto Territorial. En
este sentido, cabria citar aqui los Planes de Ordena-
cién del territorio de ambito regional que establece el
Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia (Decreto
206/2006, de 28 de noviembre), como instrumentos
para propiciar la coordinacién inter-administrativas en
territorios especificos.

Otro asunto, mas o menos explicito, pero comun en las
orientaciones de la reforma de la Administracién Publi-
ca, se refiere a los efectos que de ella puedan derivarse

sobre la cultura politica de la ciudadania. El supuesto
basico es el siguiente: la apertura de posibilidades de
participacion, y sobre todo, la mejora en la calidad de los
servicios redundara en cambios en las actitudes y com-
portamientos de la ciudadania sobre la Administracion y
la politica en general. Esto es, la accion gubernamental,
ademas de ‘efectos materiales’ sobre la calidad de vida,
también tiene ‘efectos simbolicos’, como ya apuntaran
en los sesenta Aimond y Powel (1966). O de otra forma,
la legitimidad democratica reside tanto en las posibilida-
des de participacion (input legitimacy), como, cada vez
en mayor medida para el ciudadano medio, en la calidad
de sus resultados (output legitimacy). El hecho es que a
pesar de la desconfianza hacia ‘la politica’, la ciudadania
espanola, y la andaluza en particular, los Barémetros
sobre la Calidad de los Servicios Publicos confirman la
importancia y la valoracién positiva sobre la calidad de
éstos, asignado en general a la Administracion un papel
fundamental en el cambio y mejora de las condiciones
de vida. Ahora bien, el reto consiste no sélo en la va-
loracién que hagan de los servicios, sino en mejorar el
conocimiento del esfuerzo publico que ello supone. El
objetivo debe ser que no sélo exista una ‘ciudadania
satisfecha’, sino también, una ‘ciudadania responsable’,
que conozca la eficacia de la accion publica, pero sobre
todo su eficiencia, pudiendo derivar de ellos actitudes
y comportamientos responsables al respecto (sus de-
mandas, reclamaciones, y en general, valoracion de la
accion publica). Asi, se sabe, que cuando la ciudadania
conoce el coste de los servicios, o debe priorizar gasto
sobre un presupuesto publico, se desarrollan actitudes
responsables y de valoracion positiva del esfuerzo que
ello supone (Osborne y Hutchinson, 2004; Simonsen y
Robbins, 2000).
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En resumen, la ‘era de la reforma de la administracion
publica’ ha ido aportando un amplio y diverso conjunto
de orientaciones, técnicas, procesos o instrumentos.
Aqui se han tratado de agrupar en tres espacios es-
tratégicos de actuacion. De éstos y las orientaciones
y politicas institucionales, de las que cabe extraer re-
comendaciones e incluso iniciativas concretasb, cabria
derivar seis ‘ejes orientadores basicos’, que suponen
una profundizacion o una especificacion de cosas que
ya se vienen haciendo en la Comunidad Auténoma Anda-
luza, y que se senalan aqui en forma de tendencias de
cambio recomendables a medio-largo plazo:

1) De la ‘Administracion Publica’ a los ‘Servicios
Publicos’: los servicios publicos son el principal nexo
entre accion gubernamental y ciudadania, por lo que la
reforma de la Administracién Publica debe orientarse
desde éstos, no desde sus estructuras y procesos. La
Administracién debe ‘pensarse’ desde los servicios que
presta. Graficamente, se trataria de que la Administra-
cién Publica pasase de verse a si misma como un ‘orga-
nigrama’ a verse como el ‘mapa de procesos’ que hace
posible la prestacion de los servicios publicos. Un buen
instrumento para ello son las cartas de servicios. Estas
identifican los servicios a prestar, y con ello, evidencian
la necesidad de definir los procesos que los hagan po-
sible, asi como las unidades organizativas que han de
intervenir en ello. Y desde la perspectiva de la ciudada-

[5] En Anexo se incluyen algunos enlaces a los documentos y
Observatorios citados.

nia, permite conocer los servicios que se prestany lo
que cabe esperar de ellos.

2) De la ‘Administracion Burocratica’ a la ‘Admi-
nistracion Amable y Cercana’: profundizar en la
simplificacién de tramites administrativos y el acceso a
los servicios publicos. Ademas de la descentralizacion
territorial, sin duda un instrumento béasico se encuentra
en la e-Administracion, cada vez mas conocida y usada
por la ciudadania andaluza.

3) De las ‘Politicas Publicas’ a los ‘Territorios’: di-
senar la accion publica desde la perspectiva de los te-
rritorios sobre los que se pretende actuar. Esto supone
considerar mas los efectos que pueden derivarse de la
accion conjunta y complementaria entre administracio-
nes en términos de calidad de vida y cohesion territo-
rial, que los efectos de politicas especificas desde ad-
ministraciones y/o0 agencias concretas sobre un mismo
territorio. Se trata de cambiar la vision y la orientacion
de la accion desde las politicas sectoriales de cada ad-
ministracion a la creacién de ‘unidades territoriales de
actuacion’ en funcion de objetivos y las areas de politica
y servicios a ellos ligados. Un instrumento al respecto
pueden ser los Planes de ambito regional del Plan de
Ordenacion del Territorio de Andalucia, delimitando las
responsabilidades, tareas y aportaciones de cada ad-
ministraciéon para diferentes servicios. Como ejemplo,
pudieran considerarse no solo ‘instrumento de ordena-
cion territorial’, sino también una ‘estrategia de reforma
administrativa’ mas flexible y adaptable que la reforma
del sistema intergubernamental.

4) De la ‘Funcion Publica’ a los ‘Empleados Publi-
cos’: el fomento de una cultura administrativa orientada
a los servicios publicos, tanto en las funciones directi-



vas, como entre aquellos que producen los servicios
en contacto directo con la ciudadania, poniendo en va-
lor ésta ultima como elemento critico para garantizar
la calidad de los servicios. En ello cuenta el diseno de
planes de formacién adecuados, evaluando y mejoran-
do la oferta que ya hace el Instituto de Administracion
Publica, pero sobre todo mediante la evaluacion del
desempeno y su reconocimiento. Esto supondria que
la Administracion Publica seria, mas que estructuras y
procesos, ‘personas’.

5) De la ‘Ciudadania Satisfecha’ a la ‘Ciudadania
Responsable’: promover procesos de informacién e
involucracioén ciudadana en relacion con el esfuerzo que
supone la prestacion de servicios. El objetivo debe es-
tar no sélo en conocer si la ciudadania esta satisfecha
con la prestacion de servicios, como un indicador de su
eficacia, sino también, promover su conocimiento sobre
el esfuerzo que ello supone, para valorar su percepcion
sobre la eficiencia con la que se hace. Desde el lado de
la informacion, por ejemplo, dando a conocer el coste
que supone un servicio que recibe, tanto en el momen-
to, como también en las cartas de servicios. Por el lado
de la involucracion, promoviendo iniciativas de partici-
pacion publica en la priorizacion de presupuestos de
servicios o entre servicios. Y en general, difundiendo de
forma constante y eficaz no soélo los logros en términos
de resultados, sino en relacion con el esfuerzo que ello
supone.

6) De la ‘Practica de la Reforma’ al ‘Analisis y la
Evaluacion de la Reforma’: promover nuevos instru-
mentos, estrategias y orientaciones sobre los que se
tengan evidencias sobre suimpacto en la calidad de los
servicios publicos, asi como incentivar la extension de
aquellos sobre los que existen. A este respecto, el ins-

trumento principal es la potenciacién de las actividades
e iniciativas del Observatorio para la Mejora de los Ser-
vicios Publicos, asi como generar una linea prioritaria
de investigacion aplicada al respecto en el Plan Andaluz
de Investigacion, Desarrollo e Innovacion.
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El desarrollo de la
autonomia local
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En algunos de los paises de nuestro entorno, se ha asis-
tido en los ultimos anos a un proceso de consolidaciony
reforzamiento del nivel local de gobierno, procurandose
llevar las garantias de su autonomia a las normas dota-
das del maximo rango juridico posible. Asi se desprende
inequivocamente de la reforma del Titulo V de la Consti-
tucion italiana acometida el ano 2001 (legge costituzio-
nale de 10 de octubre, n. 3), o de la alin mas reciente
modificacion de la Ley Fundamental de Bonn efectuada
en 2006. Se trata de una corriente tan intensa, que ha
afectado incluso al ambito de la Union Europea. Si ya
en la década de los noventa comenzd a hablarse del
fenomeno de la “europeizacién” de la autonomia local?,
evocando con ello la creciente intervencion europea en
los ambitos tradicionalmente ocupados por los munici-
pios, es evidente que en los Ultimos anos este fendme-
no no ha venido sino a extenderse y agudizarse, como
lo acredita la circunstancia de que la normativa europea
influya de forma cada vez mas determinante en sus pro-
cedimientos habituales de actuacion (baste recordar las

[1] Stefanie Schmahl, “Européisierung der kommunalen Selbs-
tverwaltung”, Die Offentliche Verwaltung, 1999, pag. 852y ss.

directivas en materia de contratacion y de servicios).
No ha de extranar, pues, que de forma también crecien-
te se lamentase la “ceguera” que mostraba el Derecho
Europeo frente a lo local, toda vez que el mismo sélo
aparecia mencionado en los Tratados en relacion con
la composicion del Comité de las Regiones. Pues bien,
dada esta carencia inicial, no es exagerado afirmar que,
desde la perspectiva de los gobiernos locales, la entra-
da en vigor del Tratado de Lisboa ha supuesto un hito
historico, toda vez que se reconoce explicitamente su
condicién de actor politico en el seno de la Unién. De
ello tendremos ahora que ocuparnos.

Ciertamente, el Tratado de Lisboa ha dado un impulso
determinante al reforzamiento de los gobiernos locales
en el entramado institucional europeo. Ademas de la in-
corporacion de la cohesion territorial entre los objetivos
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a perseguir por la Unién?, exige a ésta que respete la
autonomia local consagrada por los diversos Estados
miembros3; y, de otro lado, proyecta de forma expresa
la vigencia del principio de subsidiariedad al nivel local
de gobierno®. Por ultimo, tampoco puede soslayarse el
fortalecimiento institucional que ha experimentado el
Comité de las Regiones en su funcion esencial de emitir
dictdmenes en relacion con aquellos asuntos que resul-
ten de especial interés para los entes subcentrales; toda
vez que ahora se le faculta para impugnar directamente
ante el Tribunal de Justicia aquellos actos legislativos
para cuya adopcion el Tratado exija la consulta al Comi-
té (art. 8 del Protocolo nim. 2 sobre la aplicacién de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad).

Dificilmente puede exagerarse la importancia que tiene
la extension de la vigencia del principio de subsidiarie-
dad alos Entes locales en la consolidacion de su presen-
cia en la gobernanza multinivel europea. Aunque, como
es bien conocido, aquéllos se incorporaron pronto a las
practicas de gobernanza en sentido vertical iniciadas
fundamentalmente en el marco de los Fondos Estructu-
rales (MEDINA GUERRERO 2002), y desde entonces no
han dejado de involucrarse en la politica de cohesion de
acuerdo con el principio de partenariado®, lo cierto es

[21 Art. 3.3 del Tratado de la Unién Europea (como las siguien-
tes, las referencias se hacen a la versién consolidada).

[3] Art. 4.2 del Tratado de la Union Europea.

[4]1 Consultense los arts. 5.3y 12 b) TUE, asi como el Protocolo
nim. 2 sobre la aplicacién de los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad.

[5] Asi, al recogerse la practica del partenariado en el Marco
Estratégico Nacional de Referencia de Espana 2007-2013,
se reconoce expresamente: “El contacto con los agentes
locales ha sido fluido y fructifero, y se ha producido tanto a

que su conexion expresa con el principio de subsidiarie-
dad entrana su consolidacion, al maximo nivel juridico
comunitario, de actor necesario en las relaciones de go-
bernanza. Al fin y al cabo, como ha destacado el Libro
Blanco del Comité de las Regiones sobre la gobernanza
multinivel, “el respeto del principio de subsidiariedad y
la gobernanza multinivel resultan indisociables: el prime-
ro se refiere a las competencias de los distintos niveles
de poder, y la segunda se concentra en su interaccion™.
Por eso, merece destacarse el hecho de que el Tratado
de Lisboa haya implantado un sistema de control pre-
ventivo de la observancia de los principios de subsidia-
riedad y proporcionalidad por parte de las instituciones
europeas. Como es sabido, segln se desprende de la
practica jurisprudencial, el principio de subsidiariedad
habia mostrado hasta la fecha una escasa operatividad
para satisfacer la principal finalidad que motivd su in-
clusién en el Tratado de Maastricht: refrenar la extrali-
mitacion en el ejercicio de sus competencias por par-
te de los drganos comunitarios. De ahi que una de las
prioridades fundamentales que se marcaron durante el
proceso de elaboracién del Tratado Constitucional fuera
precisamente la de potenciar la virtualidad del principio
de subsidiariedad; y, ciertamente, cabe afirmar que di-
cho objetivo se ha satisfecho en buena medida con el
Tratado de Lisboa. De un lado, asumiendo explicitamen-
te la lectura que ya se habia defendido por buena parte
de la doctrina pero que habia sido rechazada en la prac-
tica por las instituciones comunitarias, la eficacia del
principio de subsidiariedad ya no se circunscribe a las

nivel global, con los responsables de la Federacion Espanola
de Municipios y Provincias (FEMP), como a nivel particular, con
determinadas Diputaciones y Ayuntamientos”.

[6] Diario Oficial de la Union Europea C 211, de 4 de septiembre
de 2009, pag. 5.



relaciones Union Europea/Estados miembros, sino que
penetra en el interior de éstos, protegiendo también en
consecuencia a los niveles regionales y locales de go-
bierno. Y en segundo lugar, junto al control represivo
de la observancia del principio a realizar por el Tribunal
de Justicia, el Tratado de Lisboa anade un mecanismo
de control preventivo, de caracter politico, en el que el
protagonismo recae sobre los parlamentos nacionales;
técnica de control que se extiende también al principio
de proporcionalidad (art. 5.4 TUE).

De acuerdo con el “Protocolo nim. 2 sobre la aplicacion
de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad”
—donde se regula dicho procedimiento de control—, las
propuestas legislativas de la Comision habran de remi-
tirse a los parlamentos nacionales, disponiendo éstos o
cualquiera de las camaras de un parlamento nacional de
un plazo de ocho semanas para emitir un dictamen en el
que expongan las razones por las que entienden que la
propuesta no se ajusta al principio de subsidiariedad (art.
6). Y, por regla general, en el caso de que dichos dictame-
nes representen un tercio del conjunto de los votos atri-
buidos a los parlamentos nacionales, la Comision estara
obligada a volver a estudiar su propuesta. Dispone, sin
embargo, de plena libertad para mantenerla, modificarla
o retirarla, debiendo motivar en todo caso su decision
(art. 7.2). Comoquiera que sea, lo que si parece mas que
probable es que la operatividad real de este mecanismo
de “alerta temprana” va a depender muy directamente de
la capacidad de organizacion y de cooperacion horizontal
que muestren los parlamentos nacionales, sin la cual se
antoja cuando menos dificil alcanzar el tercio de votos
requerido por el Protocolo (MEDINA GUERRERO 2006,
pag. 124). De otra parte, importa senalar que el Proto-
colo no ha silenciado por completo la presencia de los
parlamentos regionales en este mecanismo de control

preventivo. Y, de hecho, su mencion resultaba poco me-
nos que obligada desde el momento en que el Tratado de
Lisboa reconoce expresamente la, durante tanto tiempo,
reivindicada dimensioén regional y local del principio de
subsidiariedad. Y, sin embargo, la regulacion que efectla
el Protocolo de la participacion de los parlamentos regio-
nales es ciertamente parca y, en buena medida, insufi-
ciente, ya que se limita a apuntar en su art. 6 lo siguiente:
“Incumbira a cada Parlamento nacional 0 a cada camara
de un Parlamento nacional consultar, cuando proceda,
a los Parlamentos regionales que posean competencias
legislativas”. Se descarta, pues, una relacion directa de
los parlamentos subcentrales con las instituciones euro-
peas, y se reconoce ademas una amplisima libertad de
maniobra a los parlamentos nacionales para que articu-
len el modo en que se celebrara la consulta e, incluso,
para decidir acerca de la posibilidad de que exista la con-
sulta misma. La presencia de los parlamentos regionales
en este procedimiento de control queda, en definitiva, a
disposicion de lo que determinen los parlamentos nacio-
nales.

En este contexto, durante los procesos de reforma es-
tatutaria se hizo evidente la conveniencia de que los
Estatutos asegurasen la participaciéon de los Parlamen-
tos autonémicos en el control del cumplimiento de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad por los
Organos europeos; maxime si se atendia a la circunstan-
cia de que, en el exiguo plazo del que se dispone para
emitir el pertinente dictamen’, las Cortes Generales di-

[71 Debe notarse que incluso era mas breve el plazo inicialmente
previsto por el Tratado Constitucional (seis semanas); la amplia-
cion a ocho semanas realizada por el Tratado de Lisboa respon-
dio6 al acuerdo adoptado por el Consejo de la Unién Europea que
se celebro en Bruselas los dias 21 y 22 de junio de 2007.
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ficilmente podrian llevar a cabo un adecuado examen
de la observancia de tales principios desde el punto de
vista de los intereses y las competencias de las Co-
munidades Auténomas y de sus Entidades Locales. De
ahi que la totalidad de los nuevos Estatutos prevean
la participacion de sus correspondientes Comunidades
Auténomas en el reiterado procedimiento de controlé,
acotandola por lo general a los casos en que se afecten
las competencias autonodmicas (a excepcion del anda-
luz y el balear, que no condicionan de ningun modo su
intervencion). Previsiones estatutarias que serian satis-
fechas mediante la Ley 24,/2009, de 22 de diciembre,
por la que vino a adaptarse al Tratado de Lisboa la Ley
8/1994, reguladora de la Comision Mixta para la Union
Europea.

Ahora bien, para que el principio de subsidiariedad ope-
re como un instrumento verdaderamente efectivo que
evite la intromision o menoscabo de la autonomia local
por parte de las instituciones europeas, parece impres-
cindible articular alguna via de participacion de los en-
tes locales en el sistema de control preventivo. Esta
es una cuestion que resulta evidente para el Comité de
las Regiones, de tal suerte que, con el objeto de poner
en practica la gobernanza multinivel, se compromete a
“desarrollar con los Parlamentos nacionales y las asam-
bleas legislativas regionales un modus operandi, a fin
de hacer valer la posicion de los entes regionales y lo-
cales en todos los Estados miembros, tanto en la fase
ex ante como en el marco del sistema de alerta precoz”
e invita a los Estados miembros “a instaurar un dispo-
sitivo de consulta de los entes regionales y locales, con

[8] Art.61.3 a) EAV; art. 188 EAC; art. 237 EAA; art. 112 EAIB;
art. 93.3 EAAr; art. 62.2 EACyL.

miras a facilitar la transposicion de la legislaciéon euro-
pea™. Es un objetivo, sin embargo, que dista mucho
de estar felizmente resuelto en nuestro sistema. Con
independencia de que la efectividad real del mecanismo
de control exija con alcance general un elevado grado
de coordinacién entre los Parlamentos nacionales, tanta
menor tendra frente a los gobiernos locales a la vista
del desarrollo normativo que se ha dado al respecto.
Asi se desprende del procedimiento de consulta a los
Parlamentos regionales introducido en la Ley 8/1994,
reguladora de la Comision Mixta para la Union Europea:
Las Cortes Generales remiten a los Parlamentos auto-
nomicos todas las iniciativas legislativas europeas, tan
pronto se reciban, sin prejuzgar las competencias au-
tondmicas afectadas; disponiendo tales Parlamentos
de un plazo de cuatro semanas para que su dictamen
pueda ser tomado en consideracion por la Comision
Mixta (art. 6). La participacion, pues, de las asambleas
autondmicas parece cenirse —y asi esta sucediendo
en la practica— en examinar la quiebra del principio
de subsidiariedad Unicamente respecto de las com-
petencias autonémicas, de tal suerte que sobre dicha
Comision Mixta —o, en caso de avocacion, los Plenos
del Congreso y el Senado- recae el peso de valorar la
inobservancia de dicho principio desde el punto de vista
de la autonomia local. Una tarea evidentemente comple-
ja dado el plazo maximo de ocho semanas maximo del
que disponen las Cortes para emitir el dictamen desde
que fue transmitido el proyecto legislativo europeo (art.
5). Parece evidente que si no se incorpora al procedi-
miento el parecer de las entidades locales, a través de
su asociacion mas representativa (FEMP), muy poco es

[91 Libro Blanco del Comité de las Regiones sobre la gobernanza
multinivel cit., pags. 21-22.



lo que cabe esperar de este mecanismo de tutela del
principio de subsidiariedad.

En suma, el Tratado de Lisboa conllevara ineludiblemen-
te un fendmeno de “localizacion” del proceso europeo
de toma de decisiones, siquiera en el sentido de que
sus instituciones a partir de ahora han de tomar en
consideracion y evaluar si y en qué medida las normas
que pretenden adoptar afectan a las competencias y
finanzas de los gobiernos locales. En este nuevo marco
normativo, como se apunta en la Agenda de Barcelona,
resulta imprescindible mejorar la representacion local
en el sistema institucional de la Unién!®, asi como al-
canzar una intensa coordinacion de la posicién de los
gobiernos locales europeos a fin de facilitar la tarea de
los Parlamentos nacionales en punto al cumplimiento
del principio de subsidiariedad.

Desde hace ya algunos anos, es un lugar comun en
la literatura destacar que nuestro sistema adolece de
graves déficits y carencias en la insercion y encaje
institucional del nivel local de gobierno en la arquitec-
tura global del Estado espanol en su conjunto. Senci-
llamente, nuestro Estado de las Autonomias solo se

[10] En este sentido, se propone crear una camara especifica de
representacion de los gobiernos locales en el seno del Comité
de las Regiones a través de la cual se canalice la participacion
de los entes locales en las decisiones de la Union Europea.

hace acreedor de tal nombre de forma imperfecta o
asimétrica, dada la pretericion que han sufrido los go-
biernos locales ante la enorme empresa de constituir
y poner en marcha el nivel autonémico de gobierno.
En efecto, como se puso de manifiesto en la ante-
rior legislatura con motivo de la elaboracion del Libro
Blanco del Gobierno Local, existe la impresion gene-
ralizada de que el marco normativo general articulado
en torno a la Ley de Bases de 1985 y la Ley de Ha-
ciendas Locales de 1988 es insuficiente para atender
las necesidades y demandas de un nivel de gobierno
verdaderamente autdonomo. Un marco normativo que,
incluso en el plano estrictamente juridico, se ha visto
superado por la realidad, habida cuenta de los pal-
pables avances que se han producido desde enton-
ces en la configuracion del alcance de la autonomia
local protegida por nuestro ordenamiento. Avances
que han tenido lugar tanto por la propia evolucién de
la jurisprudencia constitucional —tanto mas proclive a
descubrir y profundizar en dicha autonomia, como se
refleja en la doctrina existente en torno a la autonomia
de gasto-, como por la entrada en vigor de la Carta
Europea de Autonomia Local y su paulatina “interio-
rizacion” por los operadores juridicos. A la vista de
la actual comprension de la autonomia local constitu-
cionalmente protegida, la Ley de Bases de 1985 se
revela, cada vez mas, como cuna de otra madera, en
cuanto concebida en un marco normativo que es for-
mal y materialmente distinto al de nuestros dias.

Pues bien, las principales deficiencias del vigente mar-
co normativo estatal se proyectan a los ambitos esen-
ciales de las competencias y la financiacién, sin cuya
adecuada resolucion no es dable hablar de verdadera
autonomia. En lo que se refiere a las competencias
locales, suele destacarse el caracter labil de las mis-
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mas, habida cuenta de que la delimitacion de su ambi-
to competencial esta a disposicion de legislador. Con
este reproche no se trata de criticar que la Constitu-
cion no incorpore un catalogo de competencias loca-
les, toda vez que esta eventualidad es excepcional en
Derecho Comparado, sino de que tales competencias
resulten enteramente asequibles para la ley ordinaria.
Primero, porque la propia Ley de Bases de Régimen
Local no precisa una mayoria cualificada, de tal suer-
te que basta una mayoria simple de las Cortes para
alterar libremente el entero sistema local, sin mas res-
tricciones que las impuestas por la garantias constitu-
cionales (y, ahora, estatutarias) de la autonomia local.
Y en segundo término, y sobre todo, porque, a su vez,
la Ley de Bases de Régimen Local tampoco establece
un sistema competencial plenamente cerrado, puesto
que las competencias municipales mencionadas en su
art. 25.2 se ejerceran “en los términos de la legisla-
cién del Estado y de las Comunidades Auténomas”, lo
que ha conducido a que, en la practica, sea el legisla-
dor sectorial quien determine a su sazon las concretas
facultades locales.

En lo concerniente a la financiacion, se insiste en la idea
de que las transferencias estatales no se acomodan a
las necesidades de gasto reales que tienen los entes
locales, que se ven abocados a prestar servicios cuya
competencia corresponde a otros niveles de gobierno.
Aunque, en realidad, los problemas de insuficiencia fi-
nanciera se imputan muy especialmente a las Comu-
nidades Auténomas, dado el muy deficiente desarrollo
que ha experimentado esa fuente de financiacion nece-
saria de las entidades locales que es la participacion
en los tributos autondmicos (art. 142). Y, en cualquier

caso, se critica el notable peso de las subvenciones
condicionadas en el conjunto de la financiacion local'!.

Este es el contexto en el que ha de entenderse las li-
neas estructurales fijadas en el Libro blanco para la
reforma del gobierno local, que serviria de punto de re-
ferencia para la elaboracion de diversos Borradores de
Anteproyectos de Ley de reforma de las Bases que, sin
embargo, no llegaron a progresar. Desde el punto de
vista competencial, el Libro blanco, ademas de apuntar
una presuncion de competencia universal derivada de
la garantia de constitucional de la autonomia local, pro-
ponia fundir los arts 25y 26 de la LRBRL en un listado
actualizado de competencias minimas locales. “Al enu-
merar las competencias locales en una lista se preten-
de elevar la Ley de Bases de Régimen Local para hacer
efectiva la funcion constitucional del legislador local y
su integracion, junto a los Estatutos de Autonomia, en el
bloque de la constitucionalidad local” (pag. 18). Y desde
el punto de vista de la autonomia financiera, el Libro
blanco apostaba por profundizar en la suficiencia a tra-
vés de la ampliacion del mecanismo de participacion en
los tributos (senaladamente, en la practicamente inédita
formula de participacion en los ingresos tributarios au-

[111 Como no podia ser de otra manera, el Borrador del Libro
Blanco para la Reforma del Gobierno Local en Espana ha
puesto de manifiesto la defectuosa implementacion del art.
142 CE por parte de las Comunidades Auténomas: “[...] la
Comision constata que las Haciendas locales no disponen de
medios suficientes para el desempeno de las funciones que
la Ley les atribuye y que, con mas frecuencia de la deseable,
la efectiva participacion en los tributos de las comunidades
auténomas no existe o ha sido sustituida por subvenciones
graciables en su concesion, condicionadas en su destino y no
garantizadoras de la continuidad y regularidad de la prestacion
de los servicios publicos subvencionados, lo que incide de
forma negativa en la suficiencia financiera de las entidades
locales y en su potestad de planificacién” (1.1.3).



tondmicos), reduciendo paralelamente el peso de los re-
cursos condicionados en el conjunto de la financiacion
local: “La Comision considera... que la sustitucion de la
preceptiva participacion en los tributos del Estado y en
los de las Comunidades Auténomas por subvenciones a
obras, servicios o actividades municipales supone una
clara intromision de dichos niveles de gobierno sobre
los gobiernos locales, privandolos de su potestad de-
cisoria fundamental, sin la que no cabe hablar de au-
tonomia local” (pag. 53). Y, en fin, en la arquitectura
institucional pergenada en el Libro Blanco para proteger
la autonomia local, el papel de la provincia estaba en
ultima instancia llamado a evitar que un determinado
asunto de interés supramunicipal pudiera, por este solo
motivo, adscribirse a la comunidad auténoma en detri-
mento de los gobiernos locales. En consecuencia, se
trataba de “potenciar al maximo sus posibilidades de
cooperacion local con competencias funcionales sobre
las materiales de los municipios” (pag. 82), pues, de
este modo, se “contribuird a fijar en el ambito local un
poder politico que, de otra forma, inevitablemente, sal-
taria a la comunidad auténoma” (pag. 20). En suma,
las Diputaciones servirian de garantia para la efectiva
aplicacion del principio de subsidiariedad.

De otra parte, el Libro Blanco también apostaba por
potenciar la gobernanza en sentido vertical, al proponer
nuevas vias de penetracion e influencia de las entida-
des locales en el proceso de toma de decisiones de
otros niveles de gobierno: la presencia de la asociacion
local mas representativa como miembro de pleno de-
recho de las conferencias sectoriales o del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, y el derecho de los entes
locales a participar en el proceso de planificacion y pro-
gramacion de infraestructuras, equipamientos y servi-
cios de titularidad estatal o autondmica, son algunos

ejemplos de esta concepcion del Libro Blanco (pags.
98-99). Menos innovador, por el contrario, se mostro
el Libro Blanco en lo relativo a la configuracion de la
estricta “gobernanza local’*?: no se trataba Unicamente
de que se considerase innecesario reformar la legisla-
cién basica en lo concerniente a la regulacion de las
formulas de participacion ciudadana (PEMAN GAVIN,
pag. 49 y ss.), dadas las novedades incorporadas en
la Ley 57/2003, de medidas para la modernizacion
del gobierno local, sino de una cuestion conceptual de
mayor calado. Sencillamente, la Comision que elaboro
el Libro Blanco partia de la certidumbre de que ésta
es una esfera donde hay que dejar un amplio espacio
a la potestad de autoorganizacion de los gobiernos lo-
cales: “En este ambito, se considera que la variada e
imaginativa experiencia desarrollada en el ambito local
pone de manifiesto como los ayuntamientos han hecho
posible la efectiva participacion de los ciudadanos, lo
que muestra lo acertado de confiar en el gjercicio de su
potestad de autoorganizacién para la determinacion de
los procedimientos y 6rganos a través de los cuales ha
de concretarse, permitiéndose que cada gobierno local
dé una respuesta adaptada a la realidad de la sociedad
a la que representa” (pag. 23).

[12] En la literatura, se suele utilizar el concepto de “gobernanza
local” para referirse al “aumento de la intensidad de la interac-
cion entre gobierno municipal y actores privados, fundamental-
mente el mundo de las empresas” (Navarro, 2004).
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Practicamente en paralelo con esta infructifera pretension
de modificacién de la normativa basica estatal, se desarro-
l6 un proceso de reformas estatutarias que tendria mejor
fortuna. A diferencia de sus versiones iniciales, que pasa-
ban como sobre ascuas por la regulacion del nivel local de
gobierno, los nuevos Estatutos -y especialmente el catalan
y el andaluz- constituyen, para decirlo en los términos em-
pleados por el legislador andaluz, “un punto de inflexion en
la garantia y proteccién de la autonomia local” (Exposicion
de Motivos de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autono-
mia Local de Andalucia). En efecto, puede afirmarse que
los Estatutos de segunda generacion han nacido con una
marcada vocacion municipalista. Y, muy probablemente, en
este resultado haya influido el hecho de que, en un primer
momento, se apostase por una profunda interiorizacion del
régimen local en el ambito autonémico: si en lo sucesivo la
delimitacion del alcance exacto de la autonomia local pa-
saba a depender de la propia Comunidad Autonoma, se
creyd oportuno consagrar especificas garantias de dicha
autonomia en el texto estatutario a fin de compensar esa
ampliacion del margen de maniobra autondmico. El resul-
tado final del proceso de reformas estatutarias conduciria
a una notable desustanciacion de esta pretendida interio-
rizacion, la cual, sin embargo, no se veria acompanada
de ninguna minoracion de las garantias de la autonomia
local inicialmente previstas. Asi fue; ha de recordarse que
la posicién sostenida inicialmente por el Parlamento cata-
lan a este respecto era extremadamente ambiciosa, pues,
partiendo de la tesis del federalismo clasico segtn la cual
los municipios son “criaturas” de los Estados miembros,
que no de la Federacidn, apuntaba a la interiorizacion prac-

ticamente absoluta de lo local en la esfera autondmica,
poniendo asi fin al “caracter bifronte” que, en expresion
de la jurisprudencia constitucional, venia caracterizando al
régimen local en el marco del Estado Autondmico. En esta
linea, el texto estatutario aprobado por el Parlamento de
Cataluna avanzaba en una triple direccién: De una parte,
superaba el reparto competencial hasta ahora existente en
materia de “régimen local”, que se habia articulado a partir
de la dicotomia bases para el Estado/desarrollo normat-
vo de lo basico y ejecucion para las CCAA (art. 149.1.18
CE), propugnandose que el “régimen local” practicamente
en su totalidad pasase a ser competencia exclusiva de la
Generalitat. En segundo término, se atribuia asimismo a la
Comunidad Auténoma la competencia exclusiva sobre el
sistema electoral local. Y por ultimo —y no por ello menos
importante— se reconocia también a la Generalitat la com-
petencia primordial en punto a la financiacion local.

Como es sabido, sin embargo, este extremadamente gene-
roso programa normativo no supero el tamiz de las Cortes
Generales, que acomodo la Propuesta de Estatuto aproba-
da por el Parlamento catalan a las lineas rojas derivadas
directa o indirectamente del texto constitucional. Asi, en
lo que concierne al tema hacendistico, el texto definitiva-
mente aprobado por las Cortes y respaldado por el pueblo
catalan en referéndum restituiria al Estado la competencia
fundamental sobre la regulacion de la hacienda local, de-
jando como mera posibilidad una eventual capacidad de la
Generalitat para intervenir normativamente en los tributos
locales!3. De igual modo, frente a la pretension inicial de

[13] Y, aun reconociendo que el precepto “se limita a contem-
plar una posibilidad condicionada a que asi lo disponga el
legislador estatal”, el Tribunal Constitucional ha declarado la
inconstitucionalidad del segundo inciso del art. 218.2 EAC
(STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 140°).



atribuir a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva
sobre el régimen electoral local en su conjunto, el texto
definitivo sélo le reconoce la competencia exclusiva sobre
los entes locales que cree la propia Generalitat!“.

Por el contrario, si cabia observar un cierto avance en
la tercera de las lineas que habia defendido el Parlamen-
to de Cataluna, esto es, en la necesidad de ensanchar
el ambito competencial autondmico respecto de la ma-
teria “régimen local”. En efecto, el art. 160.1 EAC pro-
cede a identificar determinados sectores habitualmente
adscritos a la referida materia que ahora pasan a ser
competencia exclusiva de la Comunidad Autonoma (re-
laciones con los entes locales, competencias, régimen
de los bienes de dominio publico, etc.), quebrandose
asi el tradicional reparto que reconocia al Estado la
competencia basica sobre todo el régimen local. Pues
solo se considera que hay competencia compartida en-
tre el Estado y la Comunidad Auténoma en relacién con
el resto de las cuestiones atinentes al régimen local no
atribuidas a la competencia exclusiva autondmica (art.
160.2 EAC)™. Comoquiera que sea, la STC 31/2010

[14] Por consiguiente, en los temas electoral y hacendistico
relativos a los Entes locales no cabe apreciar una sustancial
innovacion en los nuevos textos estatutarios. Tampoco en el
andaluz, toda vez que, de una parte, sigue confiando al Esta-
do la competencia fundamental sobre haciendas locales (art.
60.3) y, de otro lado, sélo contempla la competencia exclusiva
de la Comunidad Auténoma a proposito de la “regulacion del
régimen electoral de los entes locales creados por la Junta
de Andalucia, con la excepcion de los constitucionalmente
garantizados” [art. 60.1 f)].

[15] Enlo que concierne al Estatuto andaluz, su art. 60 sigue muy
de cerca el tenor literal del art. 160 EAC. Y, sin embargo, su
potencial alcance quedaba de inmediato neutralizado por el art.
98.1, que prevé la existencia de una ley andaluza de régimen local
reguladora de las materias mencionadas en el art. 60 EAAnd,
pero “en el marco de la legislacion basica del Estado”.

ha venido a privar de toda eficacia dicha atribucion de
competencias exclusivas, pues, a su juicio, “el art.
160.1 EAC, al reconocer a la Comunidad Auténoma las
competencias examinadas en “exclusividad’, lo hace de
manera impropia y no impide que sobre dichas com-
petencias autondmicas puedan operar plenamente las
bases estatales, especificamente las del art. 149.1.18
CE..."” (FJ 100°).

Pero, como adelantaba, la circunstancia de que se ope-
rase una paulatina desustanciacion de la interiorizacion
del régimen local a medida que se avanzaba en el pro-
ceso de reformas estatutarias, no afecto en absoluto al
numero y calidad de las garantias de la autonomia local
que se habian pergenado desde el principio. En cierto
modo, puede afirmarse que la pretension del Gobier-
no central de superar las carencias competenciales y
financieras locales, que no se satisfizo via reforma de
la normativa basica, termin6 abriéndose paso, cuando
menos, en los Estatutos catalan y andaluz.

Asi, en contraste con la labilidad que caracteriza al sis-
tema competencial trazado por la Ley de Bases, dichos
Estatutos pretenden atajar que las competencias loca-
les estén a disposicion del legislador sectorial a través
del sencillo expediente de delimitar un ambito material
en el que necesariamente habran de reconocerse com-
petencias propias a las entidades locales (arts. 84.2
EAC y 92.2 EAANd). De este modo, se ha querido “blin-
dar” un espacio minimo de competencias propias loca-
les en el Estatuto, por mas que en su deslinde exacto
sea precisa la configuracién del legislador®. Pero, aun

[16] Segln ha sefalado la STC 31/2010, “esta prevision estatuta-
ria esta dirigida al legislador autonémico y, por consiguiente,
ha de entenderse que las materias sobre las que... los gobier-
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reconociendo el margen de libertad de configuracién
que pueda disponer a este respecto la normativa infra-
estatutaria, importa destacar que existe otra garantia
que, en ultima instancia, viene asimismo a incardinarse
ala consecucion de este objetivo de dotar de la maxima
estabilidad posible al sistema de las competencias loca-
les, a saber, la exigencia de mayoria absoluta del Pleno
del Parlamento para la aprobacion de las leyes regula-
doras del gobierno local (arts. 62. EAC y 108 EAAnd).

El caracter municipalista de estos Estatutos se proyecta
también en la esfera financiera. Ademas de reconocer
con caracter general la autonomia financiera tanto en
la vertiente del gasto como en la de los ingresos (art.
218. 1y 3EACy art. 191. 1 y 2 EAAnd), la proyectan
mas tarde como un limite de la capacidad autondmica
de tutela financiera de los entes locales (art. 218.5 EAC
y 192.3 EAAnd). Sentados asi los principios genera-
les que conforman la autonomia financiera local, ambos
Estatutos se encargan asimismo de dotar de contenido
concreto a tales parametros, incorporando especificas
garantias en la materia. Y en linea con los principios
basicos que habian inspirado las propuestas del Libro
Blanco y los diversos borradores de Anteproyecto de
Ley de Bases, se trata fundamentalmente de involucrar
mas a las CCAA en la tarea de contribuir a la suficiencia

nos locales han de tener en todo casos competencias son
materias respecto de las cuales la Comunidad Autonoma ha
asumido competencias, es decir, materias de competencia au-
tondmica”. Sea como fuere, esta STC deja a salvo la facultad
estatal para incidir en esta esfera: “... el elenco competencial
que el precepto estatutario dispone que tiene que correspon-
der a los gobiernos locales en modo alguno sustituye ni des-
plaza, sino que, en su caso, Se superpone, a los principios o
bases que dicte el Estado sobre las competencias locales en
el ejercicio de la competencia constitucionalmente reservada
por el art. 149.1.18 CE” (FJ 37°).

financiera local a través de recursos de libre disposi-
cion, y relegando por tanto la presencia de los fondos
condicionados a una posicién puramente accesoria y
complementaria en el conjunto de los ingresos de pro-
cedencia autondmica. De ahi que estos Estatutos esta-
blezcan un mandato impositivo al legislador para que
lleve a efecto la obligacion -ya exigida por el art. 142
CE- de articular la participacion local en los ingresos
tributarios autonémicos (art. 219.1 EAC y art. 192.1
EAANnd), y contemplen, de otro lado, los programas
condicionados como un complemento “adicional” en la
financiacion local (ultimo inciso del art. 219.1 EAC y art.
192.2 EAANd).

Y para terminar ya con las referencias garantistas de
los nuevos Estatutos en materia financiera, hemos de
hacer referencia al principio de lealtad institucional, que
exige a los diferentes niveles de gobierno que, al ejer-
citar sus respectivas competencias, tomen en conside-
racion las consecuencias negativas que sus decisiones
pueden suponer en los restantes y obren en consecuen-
cia. Un principio que esta llamado a desempenar una es-
pecial funcion en el marco de las relaciones financieras
entre la Comunidad Auténoma y las Entidades locales,
como se cuidan por lo demas de precisar los Estatutos
que nos ocupan. De una parte, proyectando el princi-
pio a los recursos de naturaleza tributaria de los Entes
locales: “Las modificaciones del marco normativo de
la Comunidad Autonoma que disminuyan los ingresos
tributarios locales habran de prever la compensacion
oportuna” (art. 192.6 EAANd). Y, de otro lado, previendo
explicitamente la virtualidad del principio en los supues-
tos de modificacion del orden competencial en sentido
descendente, de tal suerte que toda ampliacion de las
competencias locales debe ir acompanada de los recur-
S0s necesarios para hacer frente a las nuevas cargas



financieras (art. 219.3 EAC y arts. 93.1 y 192.7 EA-
And)’.

Por ultimo, y entramos ya en otro orden de cosas, con-
viene resenar que el nuevo marco estatutario sienta las
bases para la intensificacion de la gobernanza en sen-
tido vertical, al prever la existencia de un 6rgano de re-
presentacion local llamado a participar de algun modo
en la toma de decisiones de las CCAA, toda vez que se
dispone su consulta en relacion con los proyectos de
normas autonomicas que afecten a la esfera local. A
este respecto hay, sin embargo, diferencias sustancia-
les entre los Estatutos, toda vez que mientras el catalan
perfila un Consejo de Gobiernos Locales de compo-
sicion exclusivamente local (art. 85 EAC), el Estatuto
andaluz disena un organo mixto que, ademas de esa
funcion de consulta, se concibe como foro permanente
de didlogo y colaboracién entre ambos niveles de go-
bierno (art. 95).

[17]1 Sin embargo, el Estatuto andaluz no es en este extremo tan
garantista como el catalan, en el que la aportacion de los
medios suficientes se configura como “una condicion necesa-
ria para que entre en vigor la transferencia o delegacion de la
competencia” (art. 219.3).

Andalucia ha sido la primera Comunidad Auténoma
que ha desarrollado las previsiones de la nueva gene-
racion de Estatutos en la materia que nos ocupa. Y
debe destacarse que el Parlamento andaluz ha pues-
to un especial cuidado en delimitar la autonomia local
en su vertiente competencial. En este sentido, la Ley
de Autonomia Local de Andalucia (en adelante, LAULA)
viene en primer término a precisar el elenco de compe-
tencias propias mencionadas expresamente en el art.
92.2 EAANd, pero, ademas, haciendo uso de la clausula
abierta contenida en la letra n) de dicho articulo, crea
nuevas competencias propias municipales en otras es-
feras materiales: “Por vez primera en el ordenamiento
juridico espanol —se declara en la Exposicion de Moti-
vos— las competencias municipales aparecen con tal
grado de precision en una Ley Organica cualificada por
el procedimiento de su elaboracién, como es el Estatu-
to de Autonomia de Andalucia. En el mismo sentido la
Ley anade al repertorio estatutario otras competencias
identificando potestades y especificando materias que
refuercen la exclusividad de la competencia municipal”
(IV). De hecho, utilizando una técnica semejante, muta-
tis mutandis, a la del “blindaje” competencial empleada
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en los nuevos Estatutos, el legislador se ha esforzado,
senaladamente en su art. 9, por distinguir y desmenu-
zar las especificas submaterias y funciones competen-
ciales que se adscriben a la comunidad local. La razon
también la hace explicita la Exposicion de Motivos: “El
objetivo es claro: garantizar la titularidad de competen-
cias propias municipales con plena conciencia de la di-
ficultad que supone delimitar materias inevitablemente
compartidas y tratando de volcar el esfuerzo en clarifi-
car las funciones que, en cada caso, correspondan a la
Comunidad Auténoma o a los entes locales”. Importa
en cualquier caso notar que, aunque la Ley contenga un
listado amplisimo de competencias propias municipales
(art. 9), asi como obviamente un catalogo de competen-
cias provinciales (arts. 12-15), debe entenderse que su-
pone un arsenal de atribuciones minimo, que no puede
ser reducido ni afectado negativamente por el legislador
sectorial, pero que, sin embargo, si es susceptible de
ampliacion por éste. Asi se desprende inequivocamente
del art. 6.2 de la LAULA: “Las competencias locales
que determine la presente Ley tienen la consideracion
de propias y minimas, y podran ser ampliadas por las
leyes sectoriales”.

Por lo demas, la LAULA procede a la creacion de un
nuevo organo, de composicion exclusivamente local,
que esta llamado a intervenir en el proceso de toma de
decisiones de la Comunidad Auténoma “con la finalidad
de garantizar el respeto a las competencias locales”
(art. 57.1). El origen del mismo reside en la insatisfac-
cién suscitada por el érgano de anclaje estatutario al
que se le asignaba, entre otras, esa funcion, a saber, el
Consejo Andaluz de Concertacion Local (CACL); insatis-
faccion que se vio acrecentada a la vista de la absoluta
preeminencia que su regulacion legislativa atribuyo a la
Junta de Andalucia, de tal suerte que es imposible que

dicho organo apruebe una decision si no es aceptada
por los representantes de la Comunidad Autonomaté. En
efecto, con independencia de cual pueda ser su funcio-
namiento en la practica, lo que si resulta irrebatible es
que, por su propia configuracion normativa, se muestra
muy alejado de los modelos de Derecho Comparado o
del prefigurado en el Estatuto catalan, a saber, un orga-
no de composicion exclusiva o preferentemente local
que tiene como unica o principal funcion la de permitir
que los entes locales emitan su parecer respecto de
los proyectos normativos emanados de otro nivel de
gobierno que les afecten. No es de extranar, por tanto,
dadas estas limitaciones del CACL, que por iniciativa
de la FAMP se barajase la posibilidad de incluir en la
Ley de Autonomia Local de Andalucia un nuevo oérga-
no que reuniese las caracteristicas referidas, el Con-
sejo Andaluz de Gobiernos Locales; propuesta que, en
efecto, conseguiria abrirse paso durante su tramitacion
parlamentaria. Por lo que hace a su composicion, se
consagra su caracter exclusivamente local, ya que “es-
tara compuesto por la totalidad de la representacion
local en el Consejo Andaluz de Concertacion Local mas
cinco cargos electos locales propuestos por la asocia-
cién de municipios y provincias de caracter autonomico
de mayor implantacion”, siendo elegida la presidencia
por mayoria absoluta del Consejo (art. 57.4). Por otra
parte, la regulacion de su ambito funcional se acerca
también bastante a la propuesta de la FAMP, toda vez
que esta llamado a informar con caracter previo “cuan-
tos anteproyectos de leyes, planes y proyectos de dis-

[18] En efecto, la Ley por la que se crea el Consejo Andaluz de
Concertacion Local lo configura como un érgano paritario que
adopta sus decisiones por mayoria, ostentado el Presidente
—que es el titular de la Consejeria competente en materia
local— voto de calidad.



posiciones generales se elaboren por las instituciones
y 6rganos de la Comunidad Autdnoma de Andalucia que
afecten a las competencias locales propias”, determi-
nando “el impacto que puedan ejercer sobre dichas
competencias” (art. 57.2). No obstante, para calibrar
en su justa medida el alcance de sus competencias no
cabe soslayar alguna otra atribucion que se le enco-
mienda a lo largo del texto legislativo, como la prevision
relativa a los programas de colaboracion financiera de
que el Consejo participe “en la definicion de los parame-
tros a tener en cuenta para la aplicacion de los recursos
que la Administracion de la Junta de Andalucia ponga a
disposicion de los entes locales” (art. 24.3). Por lo de-
mas, los informes, que se aprueban por mayoria simple
(art. 57.3) y pueden basarse en criterios de legalidad y
oportunidad, “en ningun caso tendran caracter vinculan-
te” (art. 57.2). Y, sin embargo, tales informes distan de
ser un mero tramite, puesto que algunas consecuencias
de relieve se anudan a los mismos: de una parte, se exi-
ge en caso de rechazo de las observaciones o reparos
formulados por el Consejo que haya una “informacion
expresa y detallada” al respecto (art. 57.5); y, de otro
lado, se establece la obligacion de que, en el tramite
parlamentario de las disposiciones legislativas y planes
que afecten a las competencias locales propias, sea
conocida la posicion del Consejo Andaluz de Gobiernos
Locales (art. 57.6).

También merece una valoracion positiva la LAULA en lo
concerniente a la vertiente financiera de la autonomia,
ya que incorpora algunos avances en comparacion con
el texto estatutario. Asi, por ejemplo, ahora se incluye
—al menos parcialmente— la garantia que si habia asu-
mido directamente el estatuyente catalan, segun la cual
se considera condicion sine qua non para la efectividad
del traspaso competencial la aportacion por parte de la

Comunidad Auténoma de los medios econdmicos preci-
sos para hacer frente a las nuevas cargas financieras.
Digo recepcion parcial porque si se contempla expresa-
mente en relacion con la encomienda de gestion (art.
23.3) y la delegacion de competencias (art. 19.2), pero
no se recoge con claridad respecto de los casos de
transferencia competencial (art. 17). Asimismo, es dig-
no de mencion el hecho de que se proyecte el principio
de lealtad institucional a los supuestos en que la Junta
de Andalucia incremente las atribuciones de los entes
locales: “En el caso de que la Comunidad Autdonoma
de Andalucia —dice el articulo 25 de la Ley— asigne
a las entidades locales servicios o funciones que entra-
nen nuevos gastos o la ampliacion de los ya existentes,
acordara simultaneamente la dotacién de los recursos
econdmicos para hacer frente a las nuevas cargas fi-
nancieras”.

Por otra parte, gracias a las mejoras incorporadas du-
rante la tramitacion parlamentaria al texto remitido por
el Ejecutivo, la LAULA no soslaya el tratamiento de las
subvenciones condicionadas. Asi es; el proyecto se limi-
taba en su art. 24.2 a reiterar la prevision del Estatuto
de que, adicionalmente al mecanismo de participacion
en tributos, la Junta de Andalucia podia emprender pro-
gramas de colaboracion financiera en materias espe-
cificas (art. 192.2); de tal suerte que un texto llamado
a delimitar la autonomia del nivel local de gobierno re-
husaba introducir ninguna cautela o garantia destinada
a refrenar uno de los instrumentos que, en la practica,
muestra mayor potencialidad erosiva o, derechamen-
te, menoscabadora de tal autonomia. A fin de mejorar
este aspecto del proyecto, la FAMP habia sostenido la
inclusiéon de un articulo que, mutatis mutandis, en linea
con lo dispuesto por el art. 45 EAAnd en la esfera de
las relaciones Estado/Junta de Andalucia, especificara
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qué posibilidades de actuacion respecto de esos pro-
gramas, ya normativas o de pura gestion, debian re-
servarse a los Entes locales en los diversos escenarios
competenciales. Propuesta que, como vino a resolver
el Dictamen del Consejo Consultivo, se acomodaba
perfectamente al bloque de la constitucionalidad, de tal
modo que nada impedia que se incorporase al texto de-
finitivo de la Ley durante su tramitacion parlamentaria.
El texto definitivamente aprobado por el Pleno no llega
tan lejos como pretendia la propuesta de la FAMP, pero,
como anticipaba, incorpora dos nuevos apartado al art.
24 que entranan un avance:

“3. En la elaboracion de estos programas deberan par-
ticipar las Entidades locales. Asi mismo el Consejo de
Gobiernos Locales participard en la definicion de los
parametros a tener en cuenta para la aplicaciéon de los
recursos que la Administracién de la Junta de Andalucia
ponga a disposicion de los Entes Locales.

“4. Los programas y recursos derivados de los mismos
seran objeto de desarrollo y regulacion en los términos
que reglamentariamente se establezcan, por la Conseje-
ria competente en materia de hacienda.”

La aprobacion de esta enmienda implica, por tanto, dar
participacion a las entidades locales, a través de su
nuevo Organo representativo, en la elaboracion de los
programas de subvenciones y en la fijacion de los pa-
rametros para la aplicacion de los fondos canalizados
desde la Junta de Andalucia; aunque, al tiempo, se pre-
tende salvar un espacio de maniobra normativa a favor
de la Consejeria competente en materia hacendistica.

Obviamente, esta aproximacion a la vertiente financiera
de la autonomia local quedaria absolutamente incom-
pleta si no se hiciera referencia a la nueva fuente de
ingresos de origen autondmico llamada a garantizar su

suficiencia financiera, la participacion de las entidades
locales en los tributos de la Comunidad Auténoma. Tal y
como ha quedado configurada en la Ley 6/2010, esta
fuente de financiacién canalizara al nivel local de gobier-
no un total de 420 millones de euros el primer ano de
funcionamiento (2011); cantidad a la que se sumaran
otros 60 millones durante los tres anos siguientes, de
tal modo que la dotacién del Fondo ascendera a 600
millones de euros el ano 2014 (art. 4). Y a partir de
dicho ano el montante total a repartir entre los entes
locales se actualizara en funcion de la variacion de los
ingresos tributarios de la Comunidad Auténoma de An-
dalucia (art. 8)1°. Una cuantia que, aunque no satisfizo a
los grupos parlamentarios de oposicion, si supone una
perceptible mejora respecto del volumen de fondos in-
condicionados que fluye actualmente a los entes locales
via Fondo de Nivelacién. Sin ninguna duda, el aspecto
mas conflictivo de la Ley desde el punto de vista de su
adecuacion al bloque de la constitucionalidad reside en
que las provincias no se consideran estrictamente be-
neficiarias de esta fuente de financiacion, toda vez que
solo se contempla una eventual recepcién de fondos
en el caso de que: 1°) la provincia asuma la gestion de
servicios de municipios de menos de 20.000 habitan-
tes y 2°) que los plenos de los municipios afectados lo
autoricen, debiendo indicar expresamente la cantidad
a detraer de su respectiva participacion en los tributos
autonoémicos (arts. 3.5y 18).

[19] Y, de acuerdo con el art. 9, dichos ingresos estan constitui-
dos por la recaudacion liquida de los impuestos totalmente
cedidos a la Comunidad Auténoma y los impuestos propios.
Quedan, pues, al margen del concepto los impuestos parcial-
mente cedidos (IRPF, IVA e impuestos especiales).



Las reformas normativas aprobadas recientemente en
Andalucia prefiguran un apreciable fortalecimiento de la
autonomia local en comparacién con la situacion existen-
te con alcance general en el Estado Autonodmico. Desde
el punto de vista competencial, se consolida un listado
razonablemente detallado y preciso de competencias
propias municipales, que resulta intangible para el legis-
lador ordinario, toda vez que la LAULA requiere mayoria
cualificada para su modificacion. Competencias propias
que, como viene sosteniendo el Tribunal Constitucional
y ha recordado el nuevo Estatuto, han de ejercerse en
régimen de autorresponsabilidad, de tal modo que en
su desempeno los entes locales sélo estan sujetos a los
controles de constitucionalidad y legalidad (art. 92.1 EA-
And). Potenciacion de la autonomia local que se proyec-
ta asimismo a la esfera financiera, puesto que gracias a
la puesta en marcha del mecanismo de participacion en
los tributos autondmicos, los municipios contaran con
un volumen de recursos de libre disposicion mayor del
que venian disfrutando hasta la fecha.

Esta ampliacion de su margen de maniobra reaviva ob-
viamente el espinoso problema de determinar cémo
pueden robustecerse los controles sobre los entes loca-
les sin que, con ello, se ponga en peligro la autonomia
local. A este respecto, y al margen de la mejora de los
controles estatales existentes (jurisdiccionales, cama-
ras de cuentas, etc.), suele destacarse la convenien-
cia de introducir mecanismos de “rendicion de cuentas
vertical”, esto es, no desempenados o dirigidos desde
el propio Estado, sino tendentes a asegurar una pre-
sencia directa de la ciudadania en la supervision. Ahora
bien, para que exista un efectivo control ciudadano es

imprescindible que la comunidad esté adecuadamente
informada del funcionamiento y las actividades desem-
penadas por el ente controlado. La transparencia es,
pues, presupuesto basico para que pueda articularse
correctamente la rendicion de cuentas. Y asi lo ha en-
tendido el Parlamento andaluz, que en el art. 54.1 de la
LAULA impone a “los ayuntamientos y sus organismos
y entidades dependientes o vinculadas” que publiquen,
“en la sede electrdnica de su titularidad o, en su defec-
to, en la sede electrénica de la respectiva diputacion
provincial, en el plazo de cinco dias desde su adopcion,
las disposiciones y actos administrativos generales” re-
lativos a un nutrido grupo de materias, entre las que
naturalmente se incluyen las de mayor impacto econo-
mico y social. Y también algun avance en la rendicion de
cuentas, entendida en un sentido amplio, cabe esperar
si se fomenta la participacion ciudadana en el procedi-
miento de toma de decisiones de los gobiernos locales,
siquiera operando como un elemento complementario
que en ningun caso esta llamado a suplir o sustituir a los
controles estatales ex post facto de caracter politico
y juridico (HARLOW/RAWLINGS). En este sentido, debe
valorarse positivamente la Disposicion final séptima de
la LAULA, segun la cual “todos los municipios aprobaran
un reglamento de participacion ciudadana que asegure
los cauces y métodos de informacién y participacion de
la ciudadania en los programas y politicas publicas”.
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1. Introduccidn

Comenzaré con dos ideas esquematicas sobre el con-
texto que hay que tener en cuenta cuando se reflexiona
sobre algo que bien podria presentarse como “la crisis
de la democracia liberal”.

1. Elabandono de la presion hacia la
institucionalizacidon de “democracias de
calidad”

Una de las consecuencias no deseadas de que la demo-
cracia se convirtiera en el unico sistema politico legiti-
mo, es que ha perdido el impulso por seguir mejorando.
Hoy parece haber desaparecido en la mayoria de los
paises la idea de que la democracia es un proyecto per-
manentemente inacabado, y que, casi por definicion,
debemos mejorar la forma en la que la practicamos.
Cada vez mas tendemos a darnos por satisfechos con
lo existente, con la forma en la que funcionan las ruti-
nas y practicas democraticas. Lo que se pierde vista
detras de tanta algarada con la mundializaciéon de la
democracia, la proliferacion de diversas olas democra-
tizadoras y la celebracion de su cacareado “triunfo” es
que actuamos como si ya no debiéramos preocuparnos
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de su mejoramiento. Una vez instituida y consolidada,
la mayoria de los desvelos por una “democracia de cali-
dad” solo proviene en realidad de los circulos académi-
cos, de algunas asociaciones ciudadanas de base y de
algunos sectores de la prensa. Puede que ello se deba
a que las democracias de Occidente se ven a si mis-
mas como “democracias avanzadas”, cuyo orden insti-
tucional y practicas asumidas sirven ademas de punto
de referencia, de ideal a seguir, para las democracias
mas recientes. “Democracias avanzadas” versus “de-
mocracias defectivas” es ahora el contraste. En vez de
establecerse la referencia entre los principios regula-
tivos que la definen y sus manifestaciones empiricas
concretas, nos comparamos con aquellos sistemas que
pueden presentar mas carencias.

Puede afirmarse, incluso, que ya casi hemos abando-
nado esa distincion, ya que la democracia occidental
parece haber abandonado la anterior presion que ejer-
cia a favor de su “universalizacion”, su consideracién
como unico sistema politico legitimo. Una vez que China
se instituyd en uno de los grandes actores globales,
Occidente parece haber debilitado su anterior apremio
para lograr la democratizacion de paises regidos por
sistemas autoritarios. EI mejor rendimiento a efectos
de crecimiento econdémico que muestran algunos de
estos sistemas, como el chino, ha provocado una des-
vinculacién de la ecuacidn que antes se establecia entre
democracia y bienestar econdmico, con la consecuente
influencia sobre la anterior legitimidad de esta forma de
gobierno.

Por otra parte, la actual crisis econdmica nos ha situa-
do ante la necesidad de revisar en profundidad algunas
de las ideas sobre la accion politica democratica que
dabamos por supuestas. Como es bien sabido, uno de
los principales efectos de la crisis ha consistido en sa-
car a la luz los desencuentros entre gobierno demo-
cratico, necesariamente sujeto a espacios territoriales
bien delimitados, y economia internacional. O, lo que
es lo mismo, la distorsion que se produce entre mer-
cado y soberania nacional. Esto no es algo nuevo. Ya
a comienzos del proceso de globalizacion quedo clara
la incapacidad de la politica democratica para evitar las
consecuencias negativas de la inestable convivencia en-
tre sistemas politicos cerrados sobre si mismos y un
sistema econdmico Unico que operaba en todo el mun-
do. Una situacion en la que existia un sistema global uni-
co, pero una realidad social y politica fragmentada. Se
daba asi la paradoja de que los demoi de los diferentes
paises se veian cada vez mas afectados por decisiones
que se escapaban a su control democratico directo.

La reciente crisis de la deuda de algunos de los paises
del Euro, entre los que se encuentra el nuestro, ha abun-
dado en este desajuste, a la vez que nos ha permitido
observar de forma plastica hasta qué punto somos in-
terdependientes. Interdependencia ad intra entre los pai-
ses de la Union Monetaria e interdependencia ad extra
respecto al sistema financiero internacional. Resulta asi
que la soberania de cada pais se encuentra limitada por
los mercados, que acaban dictando las pautas de sus
planes de ajuste del déficit y de la deuda soberana, pero
también por parte de los paises del Euro, que exigen,
con mas fuerza si cabe, medidas drasticas para no le-
sionar la estabilidad de esta moneda y las expectativas



de los titulares de la deuda. Una de las consecuencias
de la situacion es que ningun Estado puede satisfacer
sus funciones tradicionales apoyandose exclusivamente
en sus propios recursos. Se ven obligados a reaccionar
ante condiciones que escapan a su control, dependen
cada vez mas de factores que estan fuera de su campo
de influencia y del de sus ciudadanos.

A pesar de las dos consideraciones anteriores, que hoy
por hoy estan fuera del alcance de los sistemas demo-
craticos estatales, es obvio que quedan amplios espa-
cios para la mejora del funcionamiento de la democracia
en el ambito del Estado-nacién o de las unidades politi-
cas subestatales. En lo que sigue trataremos de senalar
cuales son estos espacios mediante la elaboracion de
un diagndstico sobre su funcionamiento efectivo. Aqui
nuestro énfasis se pondra en sus grandes distorsiones
respecto del ideal de democracia, como la disminucion
del civismo politico, el aumento de la abstencion elec-
toral, y el incremento del desinterés de los ciudadanos
por la politica. Y, en lo que respecta al sistema politico,
en su dificultad para ir procesando nuevas demandas
sociales, para hacer frente a los conflictos, en particu-
lar a aquellos de nuevo cuno, emergentes, que requie-
ren un tipo de accion politica novedosa. En un segundo
momento procederemos a ofrecer algunas sugerencias
sobre las acciones que podrian ser llevadas a cabo por
parte de las instituciones para evitar algunos de los ele-
mentos disfuncionales del funcionamiento de la practica
democratica. En este punto pasaremos revista a uno de
los grandes tdépicos que hoy funcionan en el ambito de
la teoria normativa de la democracia; a saber, la exce-
siva confianza que se pone sobre la importancia de la
participacion politica.

El problema de fondo de los sistemas democraticos, y
esto ya lo supo percibir Montesquieu, es que “las institu-
ciones también mueren de éxito”. Es decir, no basta con
tener un perfecto orden institucional a partir del cual rea-
lizar en la practica toda esa maravillosa construccion de
la democracia si no la imbuimos de energia participativa
por parte de los ciudadanos. La democracia carece de
algo asi como un dispositivo automatico que garanti-
ce su renovacion continua. Las instituciones no pueden
producir por si mismas el tipo de ciudadanos que serian
necesarios para conducirlas a un funcionamiento mejor
0 mas pleno. Tienen una indudable capacidad de socia-
lizacion de la ciudadania en la aceptacion de una serie
de reglas y valores, pero no son capaces de suplir algo
que compete al sistema social mas general.

El hecho es, por tanto, que una democracia sin un fun-
cionamiento activo de los que en ultimo término son
los protagonistas del sistema democratico, los ciuda-
danos, al final estara llamada siempre a perder legitimi-
dad y gran parte de capacidad de accion, aunque no es
mucho lo que se puede hacer si los propios ciudadanos
se desvinculan de la politica. Luego volveremos sobre
esto.

Empecemos por algo obvio, los principios fundamenta-
les y el conjunto institucional que es necesario para po-
der hablar de democracia. En alguna ocasion he hablado
a este respecto de la posible distincion dentro de aque-
llos entre el hardware de la democracia, que abarcaria
a un conjunto de elementos que son necesarios para
poder decir que estamos en presencia de un sistema
democratico, y el software de la misma. Veamos cuales
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serian sus diferencias. Esquematicamente, y siguiendo
en esto los criterios que nos encontramos en la mayoria
de los tedricos de la democracia, los elementos que se
integran en el hardware serian los siguientes:

Estado de Derecho e igualdad de acceso a la justicia.

Garantia de derechos humanos y civiles, que se sos-
tienen y defienden de forma independiente.

Elecciones libres e imparciales que incorporan una
genuina competicion de ideas, permitiendo cambios
de gobierno consensuales y no violentos.

Libertad de expresion, prensa y medios de comu-
nicacion.

Justicia social y red de seguridad basica.

Afianzamiento de los derechos de propiedad y liber-
tad econémica (Economia de Mercado).

Como se puede ver, todos los que ahi figuran, salvo
el requisito de la justicia social y la red de seguridad
basica, tienen que ver con los contenidos liberales del
sistema democratico; constituyen el nucleo del cuerpo
institucional de cualquiera de ellos. Es, sin embargo,
una descripcion “estatica” limitada a reflejar la “carcasa”
necesaria para poner en marcha después los procesos
que caracterizan al funcionamiento de la democracia.

Junto a este hardware necesitamos ver también, cuales
son las condiciones que permiten funcionar adecuada-
mente a este sistema institucional; seria aquello a lo
que antes me he referido como el software. En los siste-
mas democraticos no basta con las condiciones institu-

cionales de fondo, hace falta también que goce de otra
serie de elementos que sirven para “poner en marcha”,
su programa normativo propiamente dicho. Dicho soft-
ware lo veo realizado en cinco principios, condiciones
0 modos de funcionamiento efectivo de un sistema de-
mocratico:

Rendimiento de cuentas de los gobernantes y trans-
parencia en sus decisiones.

Sociedad civil robusta e independiente del Estado.

Cultura de didlogo, confianza, critica y conciencia
moral.

Libre acceso a la informacion necesario para discu-
tir, controlar y elaborarse un juicio sobre todos estos
componentes de una sociedad democréatica.

Amplia y efectiva participacion politica.

Es obvio que un sistema democratico funcionarad me-
jor dependiendo del grado en el que se cumplan estos
requisitos, los cuales, como es natural, no excluyen la
presencia de otros. Lo importante es detectar como
las condiciones formales, puramente institucionales,
no bastan para permitirnos afirmar que estamos en
presencia de una democracia efectiva. Para verificar-
lo de hecho nos tenemos que fijar también en estos
otros criterios, entre los cuales ocupa un lugar rele-
vante la amplia y efectiva participacion politica, que
es el punto sobre el que a partir de ahora me quisiera
concentrar.



De la propia experiencia de la vida democratica de los
diferentes paises cabe extraer todo un conjunto de vir-
tudes, que redundan en el fortalecimiento general del
sistema democratico como un todo. Entre las conse-
cuencias favorables para el mismo cabria incluir las si-
guientes:

Mayor garantia de legitimidad del sistema. Evidente-
mente, si la democracia se define como el “gobierno
del pueblo, por el pueblo y para el pueblo”, cuanto
mayor sea el protagonismo de éste a través de su
continua participacién, tanto mayor sera también la
legitimidad de la democracia. Como acabamos de
ver, no es el unico criterio, pero si uno de los mas
importantes.

Mayor capacidad de controlar al gobierno e impedir
sus abusos. Eso que antes llamabamos el rendimiento
de cuentas, la accountability, es mas facil si estamos
implicados activamente en el mundo de la politica.
Ello implica la potenciacién de la dimension publica de
nuestra autonomia individual. Distinguir entre dos face-
tas de la autonomia, la publica y la privada, viene ya
de Rousseau cuando distingue entre el bourgeois y el
citoyen el burgués y el ciudadano; es decir que en las
personas puede diferenciarse entre su alma privada,
“privatista”, y su alma publica. Hoy en dia, un fil6sofo
contemporaneo como Habermas habla de la “autono-
mia privada”, que es la que protegen fundamentalmen-
te las instituciones del Estado de derecho mediante la
garantia de los derechos individuales; y la autonomia
publica, que es nuestra capacidad para tener una voz
propia, auténoma, dentro de un marco mas amplio de

participacion, no solamente ciudadana, sino también
asumiendo nuestro rol como ciudadanos.

Fomento de la empatia y la solidaridad social. Soli-
daridad social, aqui, en el sentido etimoldgico casi
estricto. Solidaridad viene de solidare y significa sol-
dar. Es decir, tendemos a sentirnos mas vinculados
a una comunidad si participamos en ella, que si nos
aislamos de ella atendiendo exclusivamente a nues-
tros intereses privados. Luego volveré sobre eso que
me parece que es algo importante. Equivale, por
tanto, a fomentar el respeto mutuo, la comunalidad,
la experiencia de vivir en comunidad, y la confianza.
Este Gltimo atributo, el de la “confianza” se ha puesto
ahora de moda en los estudios sobre “capital social”,
ya que uno de los grandes problemas que tenemos
reside precisamente en su ausencia, en la descon-
fianza generalizada, no solamente la de la ciudadania
hacia la politica, también entre personas y grupos,
algo que preocupa desde la perspectiva del funciona-
miento del sistema democratico.

Experiencia en negociacion y promocion de intereses
individuales y de grupo. Participar también nos dota
de un aprendizaje, que nos permite saber como he-
mos de promocionar aquello que nos interesa 'y, por
tanto, cdmo poder maximizar nuestros intereses, algo
perfectamente legitimo en un sistema democratico.

Provee de habilidades cognitivas y de juicio politico.
Participando aprendemos a conocer cémo funciona
el sistema democratico y como hemos de evaluar lo
que hace. A partir de ahi construimos luego un juicio
mas fundado (no voy a decir mas o menos racional,
pero si mas fundado), mas apoyado en argumentos.
Mediante la participacion de esa argumentacion pu-
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blica accedemos a las claves necesarias para acce-
der a los instrumentos imprescindibles que se exigen
de cualquier ciudadano.

Desde todas estas premisas nadie duda que fomentar
la participacion es hacer democracia. Pero, a mi juicio,
hay todo un conjunto de fendémenos que impiden no solo
que no se participe mas, sino que la participacion sea
de menor calidad y eso contribuye a acentuar el divor-
cio creciente entre la clase politica y la ciudadania. Son
lo que podria calificarse como los virus que atacan al
software de la democracia, por seguir con la metafora
del hardware y software de la misma.

Sin animo exhaustivo podemos mencionar algunos
ejemplos:

Por tal entendemos la creciente dificultad para traducir
problemas privados en cuestiones publicas, y se mani-
fiesta ante todo en un continuo proceso de privatizacion
0 individualizacion. Su efecto mas inmediato seria el
abandono o la disminucién de la predisposicion a actuar
siguiendo el interés general o comunitario. La pérdida
paulatina de la orientacién hacia lo publico nos muestra
una politica reducida a la gestién de meros intereses
privados en la que el interés general aparece como el
mero equilibrio o la sumatoria de intereses individuales o
de grupo. Y una politica crecientemente privatizada dis-
minuye el interés por la politica, salvo cuando aparece
amenazado un interés que consideramos central para

nuestra propia vida. De ahi que mas que de ciudadanos
participativos quepa hablar de ciudadanos reactivos.

Aqui se percibe en todo caso un cambio de mentalidad
que se corresponde también con un cambio de valores.
Un cambio de valores que tiene dos caras. Una posi-
tiva, en el caso de los valores posmaterialistas, en la
que se cuestiona la autoridad, la forma a través de la
cual funciona la politica real y se buscan alternativas.
Esto es lo que explica como surgieron gran parte de
los movimientos sociales, los entonces llamados “nue-
vos movimientos sociales”. Hoy en dia, las demandas
de participacion responden a ese tipo de valores. Pero
esos valores, y ésta seria la otra cara, compiten con
otros, poderosisimos, que se anclan en el sistema en
el que vivimos: sujeto a la publicidad, a esa especie
de apostasis del “yo”, ese “yo” que aparece ademas
como un “yo” puramente narcisista. Y esto provoca una
alienacion de la politica. Es decir, vamos disminuyen-
do nuestra dimension ciudadana y vamos acentuando
nuestra dimension “burguesa” —por valernos de la
distincion rousseauniana entre bourgeois y citoyen—.
Acentuamos nuestra autonomia individual privada, y va-
mos perdiendo de vista la autonomia publica. De forma,
incluso, que cuando nos relacionamos socialmente, lo
que hacemos es tratar de maximizar intereses persona-
les a través de asociaciones, que al final se convierten
en corporaciones de intereses, que lo que hacen es su-
mar, empaquetar, promocionar y maximizar intereses
privados.

El interés privatizado del que antes hablabamos se tien-
de a reconstruir a partir del recurso a valores fuertes
de identidad étnica o cultural mas que en torno a los



valores civicos de un “patriotismo constitucional”, por
utilizar una expresion de Habermas que ha hecho fortu-
na. Ello convive con una creciente “multiculturalizaciéon”
de la sociedad producto de un progresivo aumento de
la inmigracion, asi como de un pluralismo de valores
ya insoslayable, que hace dificil el recurso a una meta-
identidad mediadora anclada en valores civicos. Estos
se hacen, sin embargo, tanto mas imprescindibles a
medida que profundizamos en la corporativizacion, el
pluralismo grupal y, en general, la progresiva pluraliza-
cion de formas de vida e identidades de las sociedades
complejas.

Actualmente la politica muchas veces no se deja se-
guir si no es dedicandole un tiempo del que no todos
disponemos. Algo que impide, coarta y desanima a la
participacion politica es el desarrollo de una politica
crecientemente tecnocratizada, que se percibe por los
ciudadanos como enormemente compleja. Esto condu-
ce a que el ciudadano se desinterese por la politica.
Algunas de las preguntas que hace el CIS, como las
de “;usted entiende mas o menos de qué va la politica?
(Cuando se suscita un problema politico, tiene usted
la capacidad suficiente de conocerlo?” tienen contes-
taciones sorprendentes. Un porcentaje importante de
los ciudadanos reconoce que no sabe de qué van la
mayoria de las cuestiones politicas, se sienten incapa-
ces de entenderla. Es obvio que un cierto grado de tec-
nocratizacion de la politica es inexorable, pero esto no
obsta para que muchas veces estas cuestiones se pue-
dan presentar de una manera mucho mas sencilla en
vez de envolverse dentro de una jerga de expertos. La
responsabilidad por esta situacion no solo reside en la

clase politica, sino también en los propios ciudadanos.
Dedicamos muy poco tiempo a informarnos de politica,
y nos informamos mal, porque nuestra informacion ge-
neralmente la obtenemos a través de la television, en
vez de por la prensa. La letra impresa obliga a atender
mejor a aquello que se quiere saber. Cuando alguien
lee, tiene que hacer un esfuerzo que le conduce a tener
que hacer un mayor esfuerzo de comprension. La com-
plejidad de la politica tiene mucho que ver también con
la propia complejidad de la organizacion institucional. El
no saber quién es el responsable de qué decisiones; es
decir cual es el ambito responsable: si es el ayuntamien-
to, si es la Comunidad Auténoma, si es el Estado, si es
Europa... Muchas veces algunos se ponen medallas que
corresponden a otros, o al revés, asumen criticas por
responsabilidades que competen a otros.

Por los datos empiricos de las encuestas del CIS, dicho
interés muestra en nuestro pais unos indices particular-
mente bajos. Un 70 por ciento de la poblacion espanola
afirma que la politica le interesa poco o nada (Es. CIS
2588). Una clara mayoria confiesa también que nunca o
raramente habla o discute de politica cuando se reune
con los amigos, familiares o companeros de trabajo o
estudios (CIS, Es. 2633). Y la informacion politica no
es seguida tampoco con particular fruicién, imperando
ademas un consumo de noticias politicas a través de
los medios audiovisuales. Solo en torno a un 18 por
ciento reconoce seguir las noticias de forma habitual
en la prensa escrita. Estos datos se corresponden a
grandes rasgos con los que nos aporta la Encuesta
Social Europea (ESE), tanto en su primera oleada del
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2002 como en la mas reciente del 2004. En esta ulti-
ma, sélo Grecia y Portugal tenian un mayor porcentaje
de ciudadanos a los que no les interesa nada la politica.
Y estamos por debajo de la media europea en los as-
pectos siguientes: frecuencia con la que se discute de
politica; cercania a algun partido politico; facilidad para
formarse una opinidn politica; indice de percepcion de
la complejidad de la politica; o, en fin, la confianza en
poder tener un papel activo en un grupo u organizacion
que se dedique a temas politicos.

Si nos concentramos mas especificamente en la reper-
cusion de la politica parlamentaria -a actividad politica
central de cualquier democracia- por parte de los ciuda-
danos, nos encontraremos con que ésta solo es segui-
da con algun interés por algo mas de un tercio de la po-
blacion (CIS, Es. 2633). Es muy probable que esto sea
producto de la baja imagen general que los espanoles
tienen de la politica y de la desconfianza que muestran
hacia sus representantes y hacia las instituciones poli-
ticas. Recientemente, en enero del 2006, el CIS volvio
sobre una de sus clasicas preguntas para detectar los
sentimientos que inspiran la politica (CIS, Es. 2633), y
los resultados no fueron particularmente satisfactorios.
Una clara mayoria se inclinaba por el sentimiento de
“desconfianza” (30,3 por ciento) frente al de “interés”
(14,1 por ciento), recibiendo también un importante
apoyo otros sentimientos como los de “indiferencia”
(18,4 por ciento), “aburrimiento” (15,8 por ciento) o
“Irritacion” (7,9 por ciento). Un ano antes, en enero del
2005, el 57 por ciento de los entrevistados contestaron
que el principal motivo que lleva a la mayoria de los
candidatos a diputados a presentarse a las elecciones
era “el poder y la influencia que se obtiene a través del
cargo”. Solo un 18 por ciento se apunto a la “posibilidad
de luchar por sus ideales y los de su partido” (CIS, Es.

2479). Y tampoco puntuamos particularmente alto en lo
que respecta a eso que en ciencia politica calificamos
como el “sentimiento de eficacia politica subjetiva”, que
a grandes rasgos consiste en detectar qué tan dificil
nos resulta formarnos una opinién sobre temas politicos
y si somos capaces de entenderla en sus lineas basi-
cas, si no resulta complicada. Un 42 por ciento recono-
ce dificultades para hacerse una opinién sobre temas
politicos, mientras que un 24 por ciento confiesa que a
menudo la politica le parece complicada.

Los partidos politicos —eso lo sabemos todos los que
hemos estando durante muchos anos mirando encues-
tas—son las instituciones peor valoradas en toda Eu-
ropa. Pero cuando se le pregunta a la gente, reconoce
que, a pesar de no simpatizar con los partidos, los ve
como imprescindibles para el funcionamiento de un sis-
tema democratico. Es decir, que es una desvaloracion
que en el fondo no deja de reconocer la labor que rea-
lizan. Aunque, en todo caso, de esta mala imagen los
politicos son bastante responsables. Responsables por
no haber explicado suficientemente lo que hacen, por
no haber sabido conectar con el gran publico, por haber
preterido una dimension ciudadana activa a otra mas
pasiva en la cual la politica aparece s6lo como una mera
forma de gestion de intereses en conflicto, cuando no
como el escenario en el que un grupo de politicos se en-
frenta permanentemente a otro; o se busca conseguir
la lealtad de la ciudadania “comprandola” con servicios
y politicas publicas. La imagen de la politica se llena
asi de topicos, que sdlo reflejan una parte de la misma,
pero que no consiguen dar con su verdadera esencia.



Entre esos tdpicos hay tres con los que me gustaria
comenzar. Esta, en primer lugar, el “topico maquiavéli-
co 0 maquiaveliano”, segun el cual a los politicos sélo
les interesa la conservacion del poder o llegar a él por
cualquier medio. Segun este estereotipo, los politicos
estan obsesionados por la reeleccion e instrumentali-
zan todas sus acciones para conseguir tal fin. Su guia
no seria entonces la consecucion de fines especificos,
sino Unicamente aquellos que fueran funcionales para
alcanzar tal objetivo —en el caso de la oposicion, para
dejar de serlo—. El dicho de que “se esta en politica por
algo” ha conseguido abrirse paso, aun cuando no haya
evidencias empiricas al respecto. Ya se sabe que, en
esta esfera de la actividad humana, lo importante es lo
que se cree, no lo que es.

El segundo topico tiene mucho que ver con la obra de
otro tedrico de la teoria politica, Carl Schmitt. Como
es sabido, para este autor aleman, la esencia de la po-
litica radica en el enfrentamiento permanente dentro
de un cddigo amigo/enemigo o amigo/adversario. La
definicion permanente de un adversario seria el crite-
rio indispensable para afirmar la posicion propia. Y el
enfrentamiento real o potencial entre dos partes, los
“nuestros” y los “otros”, seria el movimiento casi natu-
ral que define lo caracteristicamente politico. Esta idea
esta bien presente en la frase de von Weizsacker, de
que “un politico no es ni un generalista ni un especialis-
ta, sino alguien experto en oponerse a un adversario”.
Y anadie se le oculta que es una dimension que se ve
enormemente favorecida por el funcionamiento —por
otra parte necesario— del cédigo gobierno/oposicion,
que equivale a la incorporacion de un sistema de enfren-
tamiento casi institucional y constante entre dos o mas
fuerzas parlamentarias. El resultado es, sin embargo,
que la imagen de lucha casi agonica, cainita, y muchas

veces crispada, acaba por ocultar las muchas otras for-
mas de cooperacion que sin duda también se dan en
este espacio.

Por ultimo, hay otro topico que sobre todo sufren los
partidos politicos. Va asociado también a otro clasico
de las ciencias sociales, Robert Michels, el definidor de
la “ley de hierro de la oligarquia”. Segun esta ley, en
toda organizacion, pero en particular en los sindicatos
y en los partidos, siempre acabaria imponiéndose la
voluntad de una “minoria profesionalizada”, por muy de-
mocraticos que fueran sus sistemas de gobierno inter-
nos. No habria asi entonces la posibilidad de abrir estas
organizaciones a un mayor protagonismo de sus bases
ni, desde luego, a ninguna forma de disidencia interna,
algo que, no hace falta decirlo, contrasta con nuestra
propia experiencia en muchas de nuestras organizacio-
nes. Pero aqui, una vez mas, se impone el tépico sobre
la realidad de las cosas.

A partir de estas premisas, todas ellas negativas, des-
aparece lo que considero que es la mayor grandeza de
la politica, que la convierte en una forma de actividad
humana casi heroica. A saber, su capacidad para adicio-
nar fuerzas humanas para alcanzar fines colectivos. El
poder tiene también esa cara que lo identifica a la ener-
gia (obsérvese que en inglés la palabra power equivale
a ambas significaciones). Sin politica no hay posibilidad
de movilizar las voluntades humanas para salvaguardar y
emprender cosas en comun. Es la condicion de posibili-
dad, no ya solo preservar y aglutinar a las comunidades,
sino de movilizarlas hacia mayores cotas de progreso
cada vez. Y los politicos son, precisamente los brokers
de esas voluntades, sus “facilitadores”, constituyen algo
asi como la “espoleta” de la cooperacion. Qué duda cabe
que deben hacerlo con responsabilidad y contando con la
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legitimidad necesaria que surge de una Unica fuente posi-
ble, el apoyo ciudadano. De ahi que deban estar siempre
atentos a lo que estos verdaderamente demandan, pero
también a los desafios propios de la accién de liderar. Yo
creo que es muy importante rescatar esta idea porque
es la unica manera que tenemos de prestigiar la politi-
ca, o al menos ofrecer al publico una vision mucho mas
optimista, mucho mas positiva, que realmente también
funciona asi.

Dentro de estos “virus” hay uno que merece una aten-
cién aparte, la forma en la que los medios de comunica-
cién afectan al proceso democratico. Como es sabido,
cuando hoy se adjetiva la democracia, se suele utilizar
el epiteto de “democracia mediatica” o “democracia de
audiencia”, del mismo modo que hace varias décadas
se hablaba de “democracia de partidos”. O, lo que es
lo mismo, cada vez somos mas conscientes del prota-
gonismo que tienen los medios de comunicacion como
gestores de la comunicacion entre la clase politica y la
ciudadania dentro del sistema politico.

Aqui me gustaria subrayar dos cosas: Primero, que el
problema yace en gran medida en la propia logica que
informa a los medios de comunicacién. Los medios de
comunicacion se ven obligados a informar. Informar
significa aportar novedades, es decir, decir algo que
introduce “diferencias” respecto a lo ya conocido. Na-
die quiere informacion redundante, porque ademas lo
redundante no es informativo; lo “informativo” es lo que
anade algo a la realidad, a lo ya conocido. En lengua
inglesa hay una misma palabra para novedades y no-
ticias: “news”. Nosotros también encontramos en ese
mismo término, “novedades” un sindnimo para referir-

nos a lo que es noticiable. Guiados por esta logica, los
medios se dedican a “irritar” permanentemente la reali-
dad para extraer de ella algo nuevo. Y esto es algo que
necesariamente afecta a la politica, ya que la introduce
en una pauta de accion temporal que es dificilisima de
seguir, siendo factible hablar aqui de una “turbopoliti-
ca” en la sociedad mediatica. Los politicos tienen que
estar permanentemente reaccionando a lo que sale en
los medios y anticipandose al adversario, mediante la
continua ubicacion de sus mensajes en los medios.

Esto es, ademas, muy dificil de resolver por la senci-
lla razén de que todos nosotros, los ciudadanos, nos
hemos contagiado ya de esa necesidad permanente
de informacion. Antes nos dabamos por satisfechos
con leer un periodico al dia; ahora no podemos dejar
de meternos en alguna web de algun diario, dos, tres,
cuatro hasta ocho veces al dia: “a ver qué pasa”. Esta
necesidad de novedades esta acelerando la politica, y
la impide reflexionar, “darse tiempo”, programarse. Y
si se carece de un espacio temporal mas amplio es
imposible acceder a una forma de ejercer politica mas
racional, mas pensada, y no tan reactiva frente a este
espacio mediatico.

El segundo elemento que no es positivo para la delibe-
racion y la serena reflexion democratica es el hecho
de que los medios de comunicacion, incluso los mas
estrictamente politicos, han caido en eso que se llama
el infotaiment, es decir informacién a través del entre-
tenimiento. Los medios de comunicacion lo que quieren
es captar la atencion, y la mejor forma de captar la
atencion es entreteniendo. El problema es que la politi-
ca es poco entretenida, eso ya lo sabemos. Entonces,
(qué es lo que entretiene de la politica o llama la aten-
cién? Pues aquello que da pie al escandalo o escenifica



los enfrentamientos. Nadie nos muestra en un telediario
un debate en el parlamento espanol sobre la ley de la
dependencia, por poner un ejemplo. Ahora bien, un rudo
enfrentamiento dialéctico entre Zapatero y Rajoy, no de-
jara de salir inmediatamente, es lo que se selecciona.
A este respecto, un autor aleman muy perspicaz decia,
que la forma en la que actuan los medios le recordaba
al perro de Baudelaire, a quien le extranaba que a su pe-
rro “le gustara mas oler la mierda que el perfume”. Los
medios de comunicacion van a seleccionar asi aque-
llo que tiene ese tipo de impacto, lo que “entretiene”
0 sirve para generar “excitacion”. El resultado es que
las dimensiones nobles de la politica a las que me re-
feria antes recibiran un tratamiento mediatico escaso,
mientras que aquellas mas negativas estaran siempre
presentes: los escandalos, la corrupcion, el cémo los
politicos se implica en la politica mas por interés propio,
que no por buscar la satisfaccion de intereses genera-
les, etc. No interesa que de repente en un partido haya
una discusién en la que participan todos, o los admira-
bles sacrificios que muchos de ellos hacen por resolver
problemas de todos.

Creo que aqui estamos ante algo que es grave, so-
bre todo, porque no hay mas realidad que la que
aparece en los medios. Todo lo que sabemos del
mundo lo sabemos a través de los medios de co-
municacion. Tienen esa inmensa capacidad para ir
creando realidad sistematicamente; y como he dicho
antes, una realidad en cambio permanentemente, sin
descanso para la reflexion. Todo envejece enseguida
en el mundo de los medios; incluso nuestras propias
biografias cuando entran en esa dinamica acaban
convirtiéndose en dltimo término en “biografias fuga-
ces”; tenemos que ir cambiando sin descanso para
ir ajustandonos a ellas.

A la vista de todo lo anterior no esta claro como pueden
operar las iniciativas institucionales para subvertir fené-
menos, en muchos casos anclados en la cultura politi-
ca, que se escapan a su accion politica directa. Implicar
mas a los ciudadanos, por ejemplo, no es algo faclil, ya
que en gran medida depende su propia predisposicion
a hacerlo. Por otra parte, ;como alterar las inercias me-
diaticas en una sociedad en la que la libertad de prensa
se ha convertido ya en uno de los presupuestos funda-
mentales y los medios estan blindados frente a inter-
venciones desde lo politico? El aspecto generalmente
elegido por parte de las instituciones para acercar la
politica a los ciudadanos es el abrir nuevos cauces de
participacion politica, combinados a una mayor trans-
parencia de la gestion publica y la implantacion de con-
troles para verificar el asentamiento de pautas de ética
publica. El que esto se consiga a través de medidas
especificas habra que verificarlo con el tiempo.

La primera pregunta que cabe hacerse, por lo pronto es
si hay suficientes medios de participacion alternativos
que complementen el funcionamiento de la democra-
cia representativa. La respuesta es, evidentemente si.
Todos sabemos que hay un medio magnifico, que es
Internet. EIl problema no estriba tanto en que exista o
no, sino en el uso que hagamos de él. La utilizacion que
hacemos de él es fundamentalmente privatista, lo diri-
gimos a satisfacer intereses personales, no intereses
comunes. Eso esta claro. Seria ridiculo negar los otros
muchos usos publicos que obviamente se favorecen
también mediante Internet, como el estimulo hacia la
movilizacién mediante convocatorias por este medio, la



20

concienciacién sobre problemas, las llamadas a com-
prometerse con unas causas u otras. Las estadisticas
nos dicen, sin embargo, que constituyen un porcentaje
minimo dentro de los usos que se hacen de ese extraor-
dinario medio.

El segundo aspecto es el de verificar si existe auténtica
deliberacion. Toda discusion sobre participacion politica
pone el tema de la democracia deliberativa en el centro
del anélisis. Por las razones que hemos visto al prin-
cipio, porque sin deliberacion es muy dificil aplicar la
capacidad del juicio politico. Hay que decidir y hay que
consultar, pero primero, hay que saber cdmo responder
a una consulta, y la mejor manera de saberlo es incor-
porandonos a un discurso publico argumentativo.

Todos los afectados por una decision tienen el derecho
a poder opinar, pero sin presuponer gue sus opiniones o
intereses hayan de ser necesariamente recogidas des-
pués en una determinada decision. Lo ideal es que aca-
ben triunfando los mejores argumentos, aquellos con
mayor capacidad de conviccion. Y para ello es necesa-
rio que velemos siempre por la creacion de un espacio
publico lo mas abierto posible. “Abierto” en el sentido
de que no existan barreras de entrada para ningun gru-
po social, que cualquier minoria tenga la capacidad
de hacerse oir y participar activamente en las delibe-
raciones. Pero “abierto” también en el sentido de que
puedan presentarse a esta discusion publica todo tipo
de temas, sin exclusiones de ningun tipo. Esta segunda
apertura es imprescindible si deseamos que la politica
sea permeable al mayor numero de intereses y sensibi-
lidades sociales. Una politica restringida a un nimero
limitado de temas es una politica demediada. El movi-
miento feminista tuvo la capacidad de sensibilizarnos a
la necesidad de dar publicidad a formas de dominacion

que estaban sistematicamente ausentes en el espacio
publico. Su lucha por romper la falaz y radical distincion
entre un ambito publico y otro privado, recogida en el
eslogan “lo privado es lo politico”, iba precisamente en
esta direccion, en reivindicar la necesidad de un debate
social sobre formas de dominacion silenciadas. Y ;hay
acaso un tema mas publico que la emancipacion frente
a formas de dominacién arbitrarias?

Uno de los temas centrales del republicanismo civico
es, precisamente, su identificacion de la libertad a la
ausencia de dominacion. Aspirar a la libertad equivale,
pues, a la necesidad de combatir toda experiencia de
vulnerabilidad frente a otros o frente a la menesterosi-
dad. Y para eso es necesario conocer de primera mano
como se sienten al respecto los diferentes grupos so-
ciales y conseguir que su lucha sea también nuestra
lucha.

Pero el espacio publico debe ser también algo mas.
Debe ser la sede que permita “compartir” lo que so-
mos, reconocer nuestra individualidad en la relacion
con los demas. Una autora de la tradicion republicana,
Hannah Arendt, supo definir esta idea de modo magis-
tral: “Nadie puede ser feliz —dijo— sin participar en la
felicidad publica, nadie puede ser libre sin la experiencia
de la libertad publica, y nadie finalmente puede ser feliz
o libre sin implicarse y formar parte del poder publico”.
No hay politica —y casi me atreveria a decir que vida
humana digna de tal nombre— sin la participacion de
todos en lo que nos es comun.

La consecuencia es evidente. Cuanto mas deliberativa
0 mas sostenida sobre la discusion esté una decision,
tanto mas se aproximara a ese ideal de la razon o tanto
mas encajara con aquello que la gente acaba de “ver



claro”. Una de las cosas que los medios de comunica-
cion no promueven, porque es “aburrido”, es la delibe-
racion. Aunque es muy posible que sea una distorsion
propia de nuestro pais. En los paises mas desarrolla-
dos democraticamente los canales publicos introducen
constantemente debates sobre cuestiones publicas.
Entre nosotros, por el contrario, predomina una cultura
de enfrentamiento publico, no de debate publico, y son
cosas diferentes. Yo creo que poco a poco, precisa-
mente porgue aqui también se trata de crear una nue-
va relacion entre los ciudadanos y sus representantes,
debemos cambiar la naturaleza del discurso publico.
Debemos tratar de buscar soluciones compartidas a
aquello que nos preocupa como colectividad. Para ello
habria que socializar a partir del ambito local y desde
ahi hacia arriba, hacia los otros ambitos de la politica.
Y, sobre todo, aprovechar los instrumentos que ya tene-
mos: Internet, las televisiones publicas (si las privadas
no lo quieren hacer), radios, foros como este; es decir,
ir concienciando de que ésta es la via por la que hemos
de discurrir en una democracia avanzada.

Creo que todos estos factores de la deliberacion aca-
baran mejorando la relacion entre gobernantes y gober-
nados, pero exige algo que no nos hemos cansado de
repetir: la existencia de un espacio publico abierto de
debate y de deliberacion. Solo ahi se pueden objetivar
las cuestiones que son comunes; y s6lo a través de la
existencia de ese espacio publico podemos tener con-
ciencia de que eso es lo que efectivamente nos une.

Jurgen Habermas, que es el que mas ha trabajado sobre
estos temas de comunicacion politica y deliberacion, en

un reciente trabajo! se muestra mucho mas optimista
respecto a la posibilidad de implantar esquemas de de-
mocracia deliberativa. Dice que hay tres nodos de la co-
municacion. El primero son los discursos y las negocia-
ciones institucionalizadas; es decir, las que tienen lugar
entre la clase politica y quienes se acercan a ella. En
segundo lugar, la comunicacion a través de los medios
de comunicacion de masas en espacios publicos diver-
sos. Y, por ultimo, algo que se tiende a perder de vista:
la comunicacion entre destinatarios de las informacio-
nes, es decir, la comunicacion informal entre personas.
En efecto, esta Ultima dimension estd presente en las
discusiones informales entre amigos o companeros, y
icuantos de nosotros no habremos accedido en ellas al
cambio de opinion respecto a una cuestion politica! Ahi
también hay deliberacion.

La deliberacion, pues, no sélo hay que buscarla en un
lado u otro. Lo que ocurre es que el peso especifico de
cada una de estas arenas de deliberacion es diferente.
Una se corresponde con el sistema politico; otra es la
propia de los sistemas de los medios de comunicacion,
influidos por los politicos, los grupos de interés, los ac-
tores de la sociedad civil. Esos medios de comunica-
cién actuan sobre la opinién del publico, y obviamente,
el publico después reacciona frente a ello, revertiendo
esas reacciones a su vez sobre los propios medios de
comunicacion. En cierto modo, la idea es imaginar, que
existe algo asi como un centro dentro de la sociedad
que es el sistema politico, y sobre todo las institucio-
nes, que tienen un conjunto de canales de comunica-
cion entre ellos; y una periferia que seria la sociedad o

[11 J. Habermas, “Hat die Demokratie noch eine epistemische
Dimension? Empirische Forschung und normative Theorie®, en
Ach Europa, Frankfort: Suhrkamp, 2008.



20

la sociedad civil, que permanentemente introduce cana-
les dentro de ese centro que van en las dos direcciones:
hay una comunicacién que sale del centro a la periferia
y de la periferia hacia el centro. Esta periferia, que era
lo que antes deciamos que formaba parte del software
es indudablemente el mundo de la sociedad civil, pero
también el mundo de la comunicacién que es capaz de
generar esa sociedad civil. Pero hay sociedades civiles
que practicamente se reconducen a lo que es el mer-
cado; y hay sociedades civiles que sobre todo lo que
hacen es debatir y penetrar en todas estas cuestiones
que nos vienen interesando.

Lo que me interesa es dejar un mensaje claro: sifunciona
bien el orden institucional liberal del sistema democrati-
co—los tribunales, la separacion de poderes—, hay eso
que se llama pluralismo institucional con sus sucesivos
controles (la accountability horizontal); si efectivamente
hay un publico interesado que confia en si mismo y en
los otros, muy probablemente estos nuevos esquemas
de participacion politica acabaran prendiendo y por lo
tanto, acabaran revertiendo en una mejora del propio
sistema de la democracia representativa o parlamen-
taria. Pero, como ya hemos senalado también, dicho
orden institucional no funcionara como debe si no se
ha desarrollado en paralelo esa participacion y control
desde abajo en un grado elevado. Esta es la endiablada
“paradoja de la democracia”: que no puede florecer un
determinado orden institucional sin la correspondiente
cultura politica, pero que ésta solo puede desplegarse

mediante el adecuado orden institucional. EI hardware
no nos sirve sin introducirle el software adecuado, pero
éste sin aquél es inutil. Cuando alguno de los dos mues-
tra sintomas disfuncionales para el funcionamiento del
sistema no siempre esta claro como reajustarlos. Hoy
parece fuera de toda duda que el mayor problema para
los sistemas democraticos es la desafeccion o des-
apego ciudadano, algo dificil de superar unicamente a
través de medidas “institucionales”. Acercar a los ciuda-
danos a los poderes publicos se ha convertido, pues,
en la medida mas urgente. ;A través de qué medios?
Esta pregunta debera ser respondida después de una
adecuada valoracién de diferentes medios de partici-
pacion y deliberacion politicas que puedan ponerse en
practica.

Con todo, preocupa el papel de los medios de comuni-
cacion como mediadores entre gobernantes y goberna-
dos. Y preocupa también, que todo esto de la participa-
cion politica se quede en un tipo de actividad mas, sin
plasmacion real en el tiempo y en las instituciones. De
lo que se trata, por el contrario, es que la participacion
sea algo permanente en el tiempo, sea algo en lo nos
vamos socializando desde pequenos, y que una parte
de nuestro estar en el mundo consista en formar parte
de una comunidad. Pero soélo se forma parte de verdad
de una comunidad, si aparte de sentirse uno solidario,
pegado a los demas, habla la misma lengua, etc., tam-
bién razona conjuntamente y se preocupa por aquello
que les es comun. La educacion juega aqui, pues, un
papel fundamental, igual que la socializacion en los me-
dios de comunicacion para afianzar una conciencia criti-
ca respecto a las informaciones que se reciben.
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Para una mejor comprension del sistema internacional,
escenario al que el Estado dirige su accion exterior, es
necesario analizar el problema del orden y el desorden
a escala global. Se trata de dos polos de valor relativo,
por cuanto las tendencias en una u otra direccion no
son ni uniformes ni de igual valor. El actor Estado esta
sometido a una tendencia paraddjica: ha aumentado su
numero, a la vez se ha visto cada vez mas obligado a
coexistir con otros actores de importancia creciente, y
simultdneamente su rol parece seguir siendo esencial
en el conjunto. El mundo actual es un sistema desregu-
lado o escasamente regulado en comparacion con los
sistemas politicos clasicos de tipo estatal o subestatal.

Todo sistema social —y el sistema internacional perte-
nece evidentemente a este orden— debe en principio
cumplir una cierta cantidad de funciones. En primer lu-
gar, la conservacion (evitar la destruccion) del sistema
en cuestion; en segundo lugar, debe tener una cierta
capacidad de adaptacion a los cambios y constreni-
mientos a que esta sometido; en tercer lugar, debe es-
tar en condiciones de alcanzar una serie de objetivos
colectivos, propios del conjunto; y en cuarto lugar, debe
tener una cierta capacidad de integracion, esto es, de
aumentar la cohesion de las partes. Desde este punto
de vista, la nocion de orden estara en funcion de estas
cuatro caracteristicas, y, en sentido contrario, la nocion
de desorden nos remitira a la direccion contraria. Plan-
teado asi el problema, se puede afirmar que los siste-
mas politicos clasicos pueden ser evaluados en funcion
de su capacidad de asumir estos cuatro objetivos, y
esta evaluacion permitira una graduacion en su eficacia.

Pero el sistema internacional, en cambio, no parece ser
capaz de operar en los cuatro objetivos a la vez, todo
lo mas, hasta ahora, parece haber tenido una cierta ca-
pacidad en los dos primeros: una cierta capacidad de
supervivencia; y una cierta capacidad de adaptacion.

No es éste el lugar idéneo para retomar el debate
puramente teodrico sobre la naturaleza filoséfica de la
sociedad internacional, que se mueve —esquematica-
mente— entre dos polos: en un extremo, la posicion
hobbesiana, segun los cuales el sistema internacional
es el unico que todavia es susceptible de ser descrito
en términos de caos, anarquia, lucha de todos contra
todos y, finalmente, dominio del mas fuerte; en el otro
extremo, la posicion prescriptiva, que pone el acento en
el «deber ser», y que, no sin razén, apunta al hecho de
que el género humano, a pesar de todo, ha progresado
y ha sido capaz de sobrevivir a su propio potencial des-
tructivo. Se puede contemplar el ejemplo del siglo XX: el
género humano ha provocado dos guerras mundiales,
pero también ha sido capaz de sobrevivir a dos guerras
mundiales.

La nocion de sistema ordenado o desordenado no parte
de una equiparacion entre la nocién de «orden» y las no-
ciones de «justicia» 0 «igualdad» en términos politicos y
sociales. Estos valores, clasicos en la teoria del Estado
contemporaneo, y que todo sistema politico estatal y
subestatal tiene en su horizonte programatico, no ope-
ran actualmente en el plano internacional. Por el contra-
rio, aqui se utiliza el criterio de «orden» y «desorden» en
un sentido puramente descriptivo. En el plano estatal,
un sistema es ordenado si el Estado funciona, si cumple
sus funciones, si ostenta efectivamente el monopolio de
la coercion legal y tiene los medios para aplicarla. En
el plano estatal, el tema esta resuelto, no so6lo en tér-



minos de moralidad, sino de eficacia: esta demostrado
que el sistema mas democratico es, ademas de mas
justo, mucho mas eficaz, precisamente porque esta en
mucho mejores condiciones de cumplir las cuatro fun-
ciones arriba mencionadas. El consentimiento explicito
de los gobernados, segun los mecanismos actuales del
Estado social y democratico de derecho, es la prueba
definitiva de que la ecuacion legalidad-legitimidad esta
resuelta en lo fundamental. Y el sistema es tanto mas
ordenado cuanto mejor funciona esta relacion. Los ca-
sos de Somalia, Afganistan (y otros ejemplos de esta-
dos fragiles), desde esta perspectiva, son el paradigma
en negativo del Estado desordenado incapaz de cumplir
sus funciones, de modo que ni garantiza el orden ni
garantiza la justicia.

El sistema internacional, como se ha dicho, no tiene
una capacidad ordenadora comparable a la del sistema
estatal. No tiene el minimo de orden social que puede
ser definido como el conjunto de normas, practicas y
procesos capaces de garantizar la satisfaccion de las
necesidades basicas del conjunto. Es necesario compa-
rar las diferencias entre el derecho estatal en todas sus
formas y el derecho internacional. Como han subrayado
diversos autores, el problema se puede resumir diciendo
que el desorden mundial se deriva justamente de que el
sistema no esta estructurado en forma estatal. No hay
Gobierno mundial, no hay Parlamento mundial, no hay
jueces y policias mundiales que cumplan las funciones
que tales agencias tienen en un orden estatal. Pero, a
la vez, aunque esto sea evidente, el derecho internacio-
nal no puede ser descalificado de manera tan grosera.
De modo resumido, se puede afirmar pues que en un
polo, el sistema internacional contempla la agrupacion
de las tendencias al orden. El derecho internacional,
como un minimo de aceptacién de normas libremente

consentidas, y que aunque revocable ha ido creando
un entramado de responsabilidad colectiva nada desde-
nable. En otras palabras, ha contribuido a generar en
los Estados un régimen de auto-obligacion relativa en
relacién a la colectividad. La diplomacia, con sus usos,
costumbres y tradiciones, como base para unas relacio-
nes pautadas entre Estados, incluso en situaciones de
conflicto. Mas recientemente, la aceptacion de declara-
ciones universales de derechos humanos, mas o menos
acompanadas de garantias efectivas, va constituyendo
un referente de importancia creciente en el comporta-
miento colectivo de los Estados.

Por tanto, la relacién entre orden y desorden en el sis-
tema internacional nos lleva a un entramado construido
sobre tres dimensiones. El primero es el parametro de
la dimension horizontal del sistema internacional, es de-
cir, la que define las relaciones horizontales entre los
actores, y que pone el acento en el actor Estado y el ac-
tor organizacion internacional, asi como en la dimension
formal normativa del sistema: la igualdad —principio de
soberania de los Estados, principio de no injerencia en
sus asuntos internos— entre las partes, que se formali-
za en las organizaciones internacionales y en los princi-
pios del derecho internacional publico.

El segundo es el parametro de la dimension vertical, en la
que emerge el tema de las relaciones de poder y de fuer-
za entre los diversos actores. El mundo bipolar, la politica
de bloques, las potencias regionales y el uso de la fuerza
ejemplifican esa dimension de «jerarquia de hecho» que
se produce en la practica del sistema internacional, y que
la dimension horizontal no puede ignorar aunque lo pre-
tenda. Curiosamente, incluso en las Naciones Unidas, la
relacion entre su Asamblea General —ejemplo «<horizon-
tal>— y el Consejo de Seguridad (y el veto de los cinco
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miembros permanentes) —ejemplo «vertical>— pone en
evidencia estos dos parametros del sistema.

El tercer parametro es mas complejo de describir. De lo
dicho hasta ahora se deducen dos tendencias aparen-
temente contradictorias: por un lado, el actor Estado
ya no tendria la importancia que tenia en sistemas in-
ternacionales anteriores (por ejemplo, antes de 1939),
pues compite con otros actores, coexiste bien o mal
con organizaciones internacionales, contempla con an-
siedad la erosion del, en teoria, intocable principio de
soberania; por el otro, a pesar de todo ello, el Estado
esta en el centro de todas y cada una de las reflexiones
que hemos analizado hasta ahora. Es el sujeto esencial
de las organizaciones internacionales; es el promotor
o freno del desarrollo del derecho internacional (si los
Estados se ponen de acuerdo, éste sufre un impulso
importante, en caso contrario, se debilita enormemen-
te); es el protagonista de toda negociacion fructifera,
ya se produzca ésta en sede bilateral o multilateral, en
diplomacia interestatal o0 mediante organizaciones inter-
nacionales. En otras palabras, el Estado sigue siendo
un actor central, inevitable e insustituible dentro del sis-
tema internacional.

Por tanto, preciso es constatar la crisis sistémica, es-
tructural y a escala global, que designamos con el con-
cepto sistema politico mundial en mutacion. Ello nos
lleva a la necesidad de explorar, por novedosa y poten-
cialmente creativa, la idea de transicion global, aplican-
do a escala planetaria el concepto tedrico de transicion.
Pero ello presenta algunos retos interesantes, pues ha-
bra que ver si las categorias que aplicamos a las transi-
ciones en sentido clasico, es decir cambio de sistema
politico (de gobierno, institucional, etc.) de tipo estatal
de un modelo autoritario a un modelo democratico, son

de aplicacion a escala global. Y ello no existe a escala
global, por tanto, la pregunta es ;transicién de qué tipo
de sistema a qué tipo de sistema? Y qué indicadores
identificamos como instrumentos de medicién de dicho
proceso de cambio.

También habra que hacer un seguimiento constante de
la llamada crisis de teoria aplicable, a la que ya nos he-
mos referido, pero que debe ser matizada. Como aca-
bamos de ver, aparte de los clasicos ejemplos de Fuku-
yama y Huntington, hay otros indicios productivos. Por
un lado, hay que reconocer a estos autores el mérito de
haber intentado plantear una hipotesis de explicacion
global de qué pasa en el mundo. Las insuficiencias o
limites de sus propuestas no anulan dicho mérito y han
forzado al debate. Pero ha habido otros casos, como
los de Laki Laidi, Z. Brezinski y varios mas, entre los
que cabe destacar las reflexiones de Mary Kaldor o Su-
san George, sobre la necesidad de una sociedad civil
global, o como desarrollar contenidos propositivos en
el seno del movimiento altermundialista (denominacion
que parece haber desplazado definitivamente al térmi-
no antiglobalizacion), o David Held y su idea de demo-
cracia cosmopolita. Uno de los ultimos protagonistas
a tener en cuenta es sin duda Fareed Zakaria, con su
reciente libro The future of freedom (WW.Norton, Nueva
York 2004) en el que desarrolla su concepto de illiberal
democracy para describir un cierto tipo de proceso po-
litico en creciente expansion a escala global. Se refiere,
con un término de dificil traduccion (en el diccionario:
vulgar, de baja calidad, mezquina), a la proliferacion de
sistemas politicos en paises inestables, de tradicion au-
toritaria, en los que si bien acaba habiendo elecciones,
y si bien son relativamente abiertas y competitivas, el
resultado en términos de rendimiento democratico, es
dudoso, de baja calidad.



Finalmente, conviene seguir profundizando en la ope-
racion sistematica de refutacion de la tesis del mundo
unipolar, que en el campo académico ya casi nadie de-
fiende seriamente. Pero hay que admitir que existe una
cierta dificultad en cuanto a la capacidad de demostrar
de modo exhaustivo por qué el mundo no es unipolar.
Hay indicadores, hay indicios, de lo que se trata precisa-
mente es agruparlos de manera sistematica. En los te-
rrenos militar, econdmico, cultural, religioso, demogra-
fico, por ejemplo, se puede medir con mayor precision
el grado de superioridad, o de poder, o de liderazgo
que puede tener una potencia, por ejemplo Estados Uni-
dos, pero para llegar a la conclusion precisamente de
que ello no se expresa en un parametro unico de poder
indiscutible que se expresa mecanicamente de modo
igual y en todo tipo de situaciones. La guerra de Irak
y sus consecuencias ilustran a la perfeccion la falta de
correlacion entre una evidente superioridad militar en
términos cuantitativos, brutos, y la garantia de que ello
garantice a la potencia el cumplimiento de la agenda
prevista para la fase posbélica del conflicto, en el senti-
do de su propio interés.

En ultimo lugar, la crisis sistémica del sistema politico
mundial debe ser abordada a partir de tres grandes pre-
guntas:

(El Sistema Politico Mundial, funciona de tal manera que
todos los actores (que en su seno actuan) tienen una
capacidad global? Es decir, conviene dilucidar si su ca-
pacidad de actuar, se basa en medios suficientes para
hacerlo a nivel global.

La respuesta es negativa, algunos de ellos si, otros tie-
nen espacios de accion mas fragmentados, y ademas
no tiende a disminuir el grado de incompatibilidad entre

muchos de ellos. Ademas el numero de actores en el
sistema ha tendido a aumentar, y por tanto sus inte-
racciones también, pero no se trata de interacciones
reguladas u ordenadas. Por tanto, el conjunto queda
desestabilizado. Pero la interdependencia rige las rela-
ciones entre ellos.

(Existen problemas no globales? Subsisten algunos,
pero desde el punto de vista del presente ensayo, no,
0 cada vez menos, pero su gestiéon (no digamos ya su
solucion) se puede abordar unicamente a escala parcial
o fragmentada, y no parece crecer la perspectiva de
que vayamos hacia una capacidad global de gestion de
problemas globales.

Por ultimo ¢los actores comparten una agenda global?
O lo que es lo mismo, la existencia de problemas glo-
bales, que afectan al conjunto del sistema, a todos sus
actores, a todos los procesos que en él discurren, ;se
traduce acaso en la constatacion colectiva de unos in-
tereses comunes, globales a su vez? Nada mas lejos
de la realidad. Ha ido emergiendo una especie de agen-
da de problemas globales comunes a todo el sistema,
pero no ha ido emergiendo en paralelo una agenda de
politicas de respuesta a estos problemas. La degrada-
cion medioambiental, por citar el caso mas claro, es un
problema global y comun, deberia ser correlativo a la
expresion de un interés comun emergente, en el sentido
de la defensa de la supervivencia colectiva. Los actores
del sistema, ;actuan en consecuencia?
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Para abordar el tema que nos ocupa, es preciso recordar
y subrayar varios extremos. El primero es que la Accion
Exterior del Estado incluye (pero es un concepto mas
amplio) la Politica Exterior, que en sentido estricto descri-
ben los mecanismos formales de la Diplomacia y de los
medios con los que el Estado se relaciona con su entor-
no internacional. EI segundo es que el Estado, como sis-
tema politico complejo, no se reduce a las instituciones
centrales del mismo (gobierno, parlamento, judicatura,
Tribunal Constitucional, etc.). Sobre todo en los sistemas
politicos ampliamente descentralizados, también son
parte sustantiva del Estado las instituciones o sistemas
politicos sub-estatales, como las Comunidades Auténo-
mas y los gobiernos locales (Ayuntamientos). Una tercera
consideracion nos recuerda la diferencia entre el “ciclo
formal” de la accion exterior y los “procesos materiales”
diversificados de dicha accion exterior, y uno y otros co-
existen en todo proceso politico.

Todo ello es de gran relevancia para el tema objeto de
estas reflexiones, por cuanto es precisamente en el
campo de la Cooperacion al Desarrollo y la Accion Hu-
manitaria donde esta pluralidad de aproximaciones mas
se ha desarrollado en los ultimos anos.

Al margen de las instituciones clasicas en el ciclo formal
de la Accion Exterior (Jefe del Estado, Presidente del
Gobierno y Ministros, Parlamento —en el caso espanol
la cdmara baja—), debe hacerse referencia a otros ac-
tores y agencias que puedan jugar un papel en la elabo-
racion y ejecucion de la politica exterior en sentido am-
plio. Y ello sera visible en el campo de la Cooperacion al

Desarrollo y la Accion Humanitaria, con su variante de
Accion de Emergencia.

No parece que en el caso de la politica exterior espanola
jueguen un papel muy determinante algunos actores de la
sociedad civil, que aparecen reiteradamente en estudios
de caso de otros sistemas politicos: sindicatos, agentes
del mundo cultural y educativo, y medios de comunica-
cion. Habria que matizar el papel del tejido asociativo, y
en concreto el mundo de las ONGs, que sera objeto de
reflexion mas adelante. Las razones pueden ser varias,
pero tienen que ver en general con la dinamica global del
sistema politico, su cultura civico-politica y los mecanis-
mos de participacion, con especial relevancia a la mayor
0 menor presencia de los partidos en la vida social.

Mucho mayor interés tiene, en el caso espanol, la activi-
dad de otros actores institucionales del sistema politico,
la naturaleza y atribuciones de los cuales no daban —en
principio y formalmente— entrada en el ciclo formal de
la politica exterior. En primer lugar, obviamente, las Co-
munidades Autdnomas, que son un interesante caso de
estudio de actor que genera su propia agenda en activi-
dad exterior desde una 6ptica mas transnacional que in-
ternacional, y que no ha sido bien acogida en un primer
momento por el propio ciclo formal del sistema. En el
caso de las Comunidades Auténomas, por ejemplo, el
choque o disfuncion entre ciclo formal del sistemay pro-
ceso real es evidente. En cualquier estado, incluso los
ejemplos del federalismo mas clasico (Estados Unidos,
Alemania), la politica exterior es una competencia exclu-
siva del Estado, en realidad de los dérganos centrales
del mismo segun el ciclo formal antes explicado: ejecu-
tivo/legislativo. Los entes territoriales (Lander, estados
miembros) tienen pocas competencias en este terreno.
El caso espanol, como estado unitario pero con una



opcion clara en beneficio de una acusada descentrali-
zacion politica y administrativa, no podia ser distinto,
tanto por razones doctrinales como de insercion en un
sistema internacional que reconoce al estado como en-
tidad unitaria, de modo exclusivo y sin consideracion ha-
cia sus formas internas de organizacion territorial. Y, sin
embargo, algunas Comunidades Auténomas -no todas,
ni todas con igual intensidad- han venido desarrollando
a lo largo de los anos una creciente actividad exterior,
en general de tipo econémico, pero no unicamente. Es
interesante senalar un fendmeno que se basa en los
siguientes elementos: 1) en general, la accion exterior
de las Comunidades se basa en el desarrollo de una
agenda de tipo econdmico, de orientacion basica pero
no exclusivamente europea; 2) esta actividad, en el
caso de algunas comunidades, viene en paralelo con
un fuerte impulso simbolico (Cataluna/Europa, Euskadi/
Europa, etc.) de clara intencion politica: relativizar el va-
lor del concepto Estado por razones de politica interna,
en una etapa histérica en que la integracion europea,
percibida como irreversible, pareceria actuar en la mis-
ma direccion (aunque ello sea mas que discutible, pues
entre otras cosas se esta subestimando la vitalidad del
actor estatal en las relaciones internacionales); 3) si
bien al principio la accién exterior de las Comunidades
auténomas suscitd recelos excesivos y en ocasiones
injustificados en la administracion exterior del Estado
(un ministro de exteriores llegd a calificar la figura de
“comisionado para asuntos exteriores” de la Generalitat
como “inconstitucional”), a la larga el sistema se ha ido
acomodando de una dinamica que, por lo menos en tér-
minos econdmicos, favorece al conjunto del sistema y
no solo a algunas de sus partes. Por supuesto, ello ha
obligado a buscar una armonizacion entre este tipo de
delegaciones autonomicas y la representacion exterior
de Espana (Embajadas y consulados), pero el hecho es

que a mediados de los 90 este tipo de dindmica de ac-
ciones exteriores de actores politicos ajenos-en princi-
pio- al ciclo formal de la politica exterior, ha entrado en
una via de armonizacion progresiva. No es casual que
la figura de un comisionado para la accion exterior (con
ésta u otras denominaciones) se haya ido generalizando
en las comunidades autdonomas y no Unicamente en el
caso de las historicas. La agenda de algunas como An-
dalucia, Canarias o Valencia tiene poco que envidiar -por
su alto perfil- a la de Cataluna o Euskadi. Ello se ha visto
favorecido porque el fendmeno, en el caso espanol, se
integra en un proceso estructural a escala europea de
institucionalizacion de redes (de networks) permanentes
de regiones pertenecientes a estados distintos.

No se trata por tanto de un problema interno, sino un fe-
nomeno supranacional e internacional. Y prueba de ello
es que instituciones de un nivel en teoria inferior, como
son los gobiernos locales (ciudades, areas metropoli-
tanas), han entrado en la misma dinamica de creacion
de redes transnacionales (CMRE, CPLRE, Eurociudades,
I[ULA) en las que no sélo ponen en comun sus experien-
cias, sino que se constituyen en auténticos grupos de
presion de tipo transnacional, reforzando sus demandas
tanto hacia sus estados de origen como hacia institucio-
nes supranacionales (como la Unién Europea).

El sistema democratico exige para su vigencia el man-
tenimiento del ciclo formal en todos sus extremos, en
la planificacion, ejecucion y control de la politica exte-
rior, como de cualquier otro sector de la actividad gu-
bernamental. El hecho de que en términos de decision,
algunos de dichos mecanismos y en particular el con-
trol parlamentario no parezcan en condiciones de influir
realmente en el proceso de toma de decisiones, no re-
duce su importancia para la perfeccion del proceso.
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De entre las consecuencias que estos procesos estan
teniendo, hay una que requiere mucha atencion: la reor-
ganizacion de las estructuras de soporte de la Coope-
racion al desarrollo y la accién humanitaria a escala in-
ternacional, pero también y sobre todo a escala interna
de los Estados de los paises desarrollados. En efecto,
ya hemos visto como el impulso auténomo de las ONGs
de nuevo cuno, expresion de la vitalidad de los temas
humanitarios en nuestras sociedades desarrolladas, ha
renovado la accion humanitaria a nivel internacional,
dando un nuevo empuje a las organizaciones humani-
tarias tradicionales, y forzando los Estados a defender
el derecho de las ONGs a trabajar sobre el terreno. A
la vez, ha planteado a nivel interno (en nuestras propias
instituciones) la necesidad de coordinar mejor los recur-
S0s e iniciativas para sacar mayor partido de todo ello.
Por un lado, facilitando el trabajo de las ONGs, planifi-
cando mejor la adjudicacién de recursos provenientes
del dinero publico (no es un secreto que, en la adjudica-
cion de estos fondos, las ONGs han librado a menudo
batallas feroces). Es responsabilidad del Gobierno que
la adjudicacion de este tipo de ayudas sea racional, evi-
te duplicaciones, o pérdidas de recursos, y busque un
maximo rendimiento. Por otro lado, dotando a las ONGs,
a nivel interno pero también a nivel internacional, de un
estatuto juridico de proteccion eficaz, y no solo cuan-
do ya ha sucedido el incidente, sino sobre todo a titulo
preventivo. Si ello es facil (relativamente) a nivel de de-
recho estatal —depende de la voluntad de los poderes

publicos—, no lo es tanto a nivel internacional, donde
debera buscarse el consenso con un ndmero suficiente
de otros Estados que apoyen la iniciativa, y el apoyo de
la ONU para una integracioén del conjunto en las normas
generales del derecho humanitario. En tercer lugar, las
instituciones, en lugar de querer monopolizar la ejecu-
cion (y por tanto la decision) de la accion humanitaria,
deben facilitar la canalizacion del impulso generoso que
surge de la propia sociedad hacia los profesionales de
la accion humanitaria: las ONGs, las instituciones del
Gobierno especializadas en el tema, y las organizacio-
nes internacionales pertinentes. Esto es: deben facilitar
la coordinacion de todos los elementos que confluyen
en Cooperacion al Desarrollo y la Accién Humanitaria.

En este punto, existe muchas veces un malentendido.
Los paises desarrollados suelen tener -algunos desde
tiempo atras- estructuras de soporte para politicas de
ayuda al exterior, normalmente hacia lo que se llama
Tercer Mundo. Lo cual es positivo dentro de sus limita-
ciones y, en ocasiones, a pesar de las intenciones se-
cundarias que llevan algunas politicas de cooperacion.
Pero la cooperacion, en sentido clasico, es algo que
los gobiernos pueden planificar a plazo estable —uno o
varios anos, una legislatura—, con planificacion parale-
la de las partidas necesarias en los presupuestos, y con
previsiones claras en las politicas de implementacion de
la misma. Pueden surgir imprevistos, pero la coopera-
cion es planificable y sus resultados son medibles. En
este sentido estamos ante una politica publica clasica,
aunque filantrdpica.

Caso distinto es el de la accion humanitaria de urgencia,
que por definicion es totalmente imprevista, no planifi-
cable, no cuantificable de antemano. Unas situaciones
pueden surgir de catastrofes naturales: hambrunas na-



turales, inundaciones, terremotos, epidemias, son los
casos mas clasicos. La dificultad de atenderlas se de-
riva de cuestiones puramente técnicas y de recursos
financieros y humanos, pero los gobiernos concernidos
suelen dar todo tipo de facilidades para la intervencion
exterior. El problema, en estos casos, es el de poder
controlar sobre el terreno la correcta adjudicacion de la
ayuda a sus destinatarios, y evitar asi el pillaje y desvia-
cion de ésta, por desgracia tan frecuentes.

Otro tipo de situacion es el de los conflictos provocados
por el hombre, normalmente guerras, guerras civiles,
represion a gran escala de minorias nacionales, étnicas
o religiosas, sobre todo si se trata de un conflicto de
dificil definicion desde el derecho de la guerra. Aqui el
problema se complica, puesto que la intervencion de
las ONGs de accion humanitaria de urgencia rara vez es
deseada por los gobiernos implicados, y a menudo no
lo es por ninguno de los contendientes. O, si lo es, las
ONGs deberan redoblar su atencion para no ser mani-
puladas a fines puramente propagandisticos por uno de
los bandos.

De lo dicho hasta aqui, se deduce igualmente que en
el mundo contemporaneo, en estos comienzos del si-
glo XXI, las sociedades democraticas desarrolladas se
han dotado de un régimen de “auto-obligacion” hacia la
comunidad internacional en el campo de la lucha con-
tra la pobreza y la desigualdad en muchas partes del

planeta. Ello no s6lo requeria mecanismos econdmicos
0 normativos: exigia un marco de legitimacién moral in-
ternacional. Ello explica los esfuerzos (de rendimiento
desigual) de Naciones Unidas, por ejemplo, a la hora de
ir forjando y dotando de contenidos este tipo de aproxi-
macion. Y aqui tiene una gran importancia por ejemplo
el concepto de “seguridad humana”.

El concepto de seguridad humana, aunque ya utilizado
por algunos previamente, se difundié a partir de ser tra-
tado por el PNUD en su Informe sobre Desarrollo Hu-
mano de 1994. Al igual que el concepto de desarrollo
humano surgio a fines de los 80 como una propuesta
para superar la vision convencional del derecho al desa-
rrollo entendido como mero crecimiento economico, el
de seguridad humana nacio a principios de los 90 como
resultado de los enfoques criticos formulados durante
décadas a la concepcidn clasica de la seguridad.

En sintesis, el contenido esencial de la idea es como
siguel:

“Un programa para la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Social”

Informe sobre Desarrollo Humano 1994, PNUD (Progra-
ma de Naciones Unidas para el Desarrollo)?

[1]1 Fuente: Seguridad humana
Karlos Pérez de Armino y Marta Areizaga
http://dicc.hegoa.efaber.net

[21 PNUD (varios afnos), Informe sobre Desarrollo Humano,
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Fondo de
Cultura Econdmica, México/Mundiprensa Libros, Madrid.
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El Informe 1994 presenta un nuevo concepto de segu-
ridad humana que equipara la seguridad con las perso-
nas, en lugar de los territorios, y con el desarrollo, en
lugar de las armas, y evalua las preocupaciones en ma-
teria de seguridad humana tanto a nivel nacional como
mundial.

El Informe intenta abordar estas cuestiones mediante un
nuevo paradigma de desarrollo humano sostenible que
refleje los potenciales dividendos de la paz, una nueva
forma de cooperacion para el desarrollo y un sistema
reestructurado de instituciones mundiales.

A su vez, el Informe propone que la Cumbre Mundial
para el Desarrollo Social apruebe una carta social mun-
dial, adhiera a un paradigma de desarrollo humano sos-
tenible, cree un fondo de seguridad humana mundial
mediante la captaciéon de los futuros dividendos de la
paz, apruebe un pacto de desarrollo humano 20/20
para abordar los problemas prioritarios de la humani-
dad, recomiende la aplicacién de gravamenes a nivel
mundial para movilizar recursos y establezca un Conse-
jo de Seguridad Econdmica.

Reforzar la seguridad humana implica:
invertir en desarrollo humano en lugar de armas;
comprometer a los encargados de la formulacion de
politicas a que tomen en cuenta los incipientes divi-

dendos de la paz;

otorgar a las Naciones Unidas un mandato claro para
promover y respaldar el desarrollo;

ampliar el concepto de cooperacién para el desarro-

llo de modo que incluya otros elementos ademas de
la ayuda;

acordar que el veinte por ciento del presupuesto na-
cional y el veinte por ciento de la ayuda extranjera se
destine al desarrollo humano y, por ultimo,

crear un Consejo de Seguridad Econdmica.

“En el avance de ese concepto de seguridad global y
para todas las personas, una contribucion decisiva ha
sido la de los movimientos sociales que trabajan en areas
como la paz, el medio ambiente, el desarrollo o los dere-
chos humanos. Hoy es ampliamente aceptada, al menos
en el mundo académico, la necesidad de ensanchar la
agenda de la seguridad mas alla de lo militar.”

En definitiva, gran parte de los conflictos civiles actua-
les, son resultado del fracaso de un modelo de desarro-
llo que ha sido incapaz de satisfacer las necesidades
basicas de la poblacion. Parece obvio que la alternativa
seria entonces una seguridad definida en las posibilida-
des del desarrollo humano de cada persona, que por
supuesto vendran condicionadas por aquellos factores
individuales que hacen que cada una disponga de mas o
menos capacidades o tenga mayor o menor vulnerabili-
dad (edad, género, lugar de residencia, etc.).

Es el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
PNUD, quien precisa su contenido y lo difunde mediante
su Informe sobre el Desarrollo Humano de 1994, a partir
de lo cual recibe mayor atencion de diferentes medios
académicos. Como hemos observado, tal evolucion teo-
rica habia llegado a un punto en el que la seguridad que-
daba ya inextricablemente unida al bienestar socioeco-
nomico de las personas. No es extrano, por tanto, que



el PNUD haya asumido la reflexion sobre la seguridad
humana como una via para ampliar y profundizar en los
contenidos de su nocion del desarrollo humano.

El eje ha basculado de la seguridad del territorio hacia la de
las personas, y de buscarla mediante las armas a hacerlo
buscando el desarrollo humano sostenible. En consecuen-
cia, frente a la vision tradicional centrada en la disuasion y
el conflicto, se revaloriza la cooperacion para el desarrollo
internacional como via para alcanzar la seguridad.

La seguridad humana tiene dos dimensiones basicas:
la libertad respecto a las necesidades basicas (que és-
tas se vean cubiertas) y la libertad respecto al miedo
(amenazas, represion, etc.). Las amenazas a la seguri-
dad humana pueden ser crdnicas (hambre, enfermedad,
represion, etc.) o pueden consistir en perturbaciones
repentinas de la vida cotidiana, y pueden deberse a fac-
tores naturales o humanos. Tales amenazas pueden ser
multitud, pero segun el PNUD podriamos agruparlas en
siete categorias basicas, correspondientes a otros tan-
tos tipos de seguridad humana.

Como indica el PNUD seria deseable desarrollar indica-
dores que permitieran medir tales amenazas, y con los
cuales se podrian construir sistemas de alerta tempra-
na que permitieran evaluar el riesgo de desestructura-
cién socioeconémica y de desintegracion politica, de
forma que ayudaran a prever y evitar los conflictos. Sin
embargo, en algunos de esos campos no se dispone
aun de indicadores precisos.

PNUD (varios anos), Informe sobre Desarrollo Huma-
no, Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
Fondo de Cultura Econdémica, México/Mundiprensa
Libros, Madrid.

A modo de conclusion, la politica espanola de coope-
racion ha ido emergiendo como uno de los elementos
nodales de la accion exterior del Estado. Por otra, ha
permitido abrir un proceso de reflexién sobre algunas
politicas publicas y muchas de las practicas institucio-
nales e instrumentos del sistema. Entre los debates
mas relevantes destaca, precisamente por su novedad
y por su calado institucional, el de la coordinacion de
actores dentro del sistema de cooperacion internacio-
nal. A pesar de la multiplicidad de actores, visiones
e intereses, el desafio de la coordinacion ha pasado,
paradogjicamente, mas o menos inadvertido. Asi, si los
primeros anos noventa estuvieron marcados por los in-
tentos del Gobierno central de delimitar las fronteras de
participacion en la accion exterior del Estado de otros
actores —y de las administraciones descentralizadas
en particular—, a partir de mediados de los noventa
se produce un proceso de paulatino desentendimiento
mutuo y aislamiento de los esfuerzos de cooperacion
de los diversos actores.

A partir del ano 2004, el cambio parece emerger una
nueva sensibilidad hacia el funcionamiento de la coope-
racion como politica publica. Este cambio de sensibili-
dad se traduce en la incorporacion de la cooperacion
como eje de la accién exterior espanola; pero también

[31 Fundacién Alternativas. OPEX. Documento de Trabajo
53/2010: Coordinacion de la cooperacion espanola al desa-
rrollo entre el Gobierno central y las comunidades auténomas
en la nueva legislatura: nuevas oportunidades y viejos retos.
Angustias Hombrado Martos y Carlos Hernandez Ferreiro.
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en la reforma y relativa mejora de los mecanismos de
planificacién y evaluacion.

En este contexto, el debate de la coordinaciéon de ac-
tores ha empezado a adquirir una relevancia cada vez
mayor, hasta el punto de acabar por ser incorporada
como eje estratégico de la accion del sistema espanol
de cooperacion en el Plan Director de la Cooperacién
Espariola 2009-2012. Por un lado, el transito de la co-
operacion desde la indefinicion institucional y politica
anterior hasta convertirse en uno de los ejes de la ac-
cién exterior del Estado ha concedido al Ministerio de
Asuntos Exteriores y Cooperacion un mayor liderazgo,
una mayor visibilidad y mayores capacidades para signi-
ficarse como punto de referencia de la accion del siste-
ma de cooperacion, tanto horizontal como vertical.

El Plan Director de la Cooperacién Espanola 2009-
2012, aprobado por el Consejo de Ministros el 13 de
febrero de 2009, se define en este sentido como el Plan
de la calidad y eficacia de la cooperacion espanola, una
apuesta por la plena adaptaciéon de la cooperacion es-
panola a los requerimientos de la Declaracion de Paris
y el Codigo de Conducta de la UE, y que sitta el cum-
plimiento de los compromisos adquiridos por Espana
como una de las metas fundamentales a las que debe
aspirar el sistema de cooperacion. Al mismo tiempo,
estos principios se convierten, en linea con un modelo
de la planificacién basada en resultados, en elementos
evaluables del desempenio de la accion de las institucio-
nes del sistema espanol de cooperacion.

En materia de coordinacion, el Plan Director parece asu-
mir de manera explicita el consenso preexistente entre
los actores de la cooperacion espanola, sobre la necesi-
dad de abordar la reforma de los mecanismos de coor-

dinacion dentro del sistema espanol de cooperacion al
desarrollo. La Propuesta de Plan Anual de Cooperacién
Internacional (PACI) 2010, aprobada por el Consejo de
Ministros el pasado 12 de febrero, determina objetivos
especificos para cada uno de los ambitos estratégicos
mencionados mas arriba.

Las medidas propuestas se pueden estructurar en torno
a tres ejes fundamentales: la mejora del funcionamien-
to de los mecanismos de coordinacion existentes y la
creacion de nuevos mecanismos de coordinacion dentro
del sistema espanol de cooperacion (nivel de sede); el
fortalecimiento del sistema de coordinacion de actores
en el terreno en base al principio de asociacion (acto-
res en el terreno) y el establecimiento de mecanismos
de coordinacion especificos en el marco del ciclo de
politica publica (planificacion y diseno, implementacion,
seguimiento y evaluacion), que transformen a la coope-
racion descentralizada en un elemento estratégico de la
cooperacion espanola (coordinacion multinivel).

En relacion con la coordinacion, el tercer Plan Director
prevé la reforma de los mecanismos ya existentes: el
Consejo de Cooperacion, la Comision Interministerial y
la Comision Interterritorial de Cooperacion. El primero
pretende elevarse a la condicion de un consejo consulti-
vo sobre cooperacion, mientras que en el caso de la Co-
mision Interministerial se plantea la creacion de un co-
mité de caracter mas técnico y operativo. Y en ambos
casos, ademas, se subraya la necesidad de reforzar la
coordinacion entre los departamentos que gestionan un
mayor volumen de AOD y/o que tienen competencias
especialmente relevantes para los procesos de desa-
rrollo.



Finalmente, se prevé la potenciacion de la Comision In-
terterritorial de Cooperacion para el Desarrollo, refor-
zando sus medios ejecutivos —a través de la Comision
Permanente— y estableciendo mecanismos que permi-
tan el tratamiento por separado de las especificidades
de CC AAy entidades locales.

Una de las principales recomendaciones seria la crea-
cién de una “conferencia sectorial de cooperacion para
el desarrollo”, “como instancia de representacion al mas
alto nivel, con vistas a canalizar el debate politico entre
el Gobierno central y las CC AA sobre la politica publica

de cooperacion internacional para el desarrollo”.

Aunque se trataba de una iniciativa de la Secretaria de
Estado de Cooperacion Internacional, la buena acogida
e impulso que recibio por parte de los gobiernos autono-
micos en las reuniones de Comunidades Auténomas de
Zaragoza (julio de 2008) y Mérida (mayo de 2009) han
contribuido, sin duda, a acelerar la puesta en marcha de
dicho mecanismo. El resultado fue la negociacion en un
tiempo récord entre el Ministerio de Asuntos Exteriores,
las CC AA y el Ministerio de Politica Territorial, dando
lugar a la firma del acuerdo institucional de constitucion
de la referida “Conferencia Sectorial de Cooperacion In-
ternacional”.

Una de las iniciativas recientes, y probablemente mas
prometedoras, en materia de interlocucién y coordina-
cion entre las CC AA —y de éstas con la AGE— ha
sido sin duda la realizacion de los Encuentros de Co-
munidades Autdnomas en materia de Cooperacion al
Desarrollo, celebrados en Zaragoza en julio de 2008 y
en Mérida en mayo de 2009.

Algunas conclusiones:

1. Avanzar hacia la mejora de la coordinacion en el mar-
co del desarrollo de una politica publica de cooperacion
integral.

2. Este proceso de simplificacion y clarificacion del sis-
tema de cooperacion deberd emprenderse en el desa-
rrollo de la nueva ley de cooperacion, que debera esta-
blecer el marco de referencia institucional.

3. Crear incentivos para la coordinacion:
Valor anadido de la cooperacién descentralizada.
Armonizacion de procedimientos e informacion.
Estrategias de division del trabajo.
Cooperacion delegada.
Mecanismos de cooperacion multinivel.

4. Clarificar los procesos de reformas para que éstos
tengan mayor valor anadido en la cooperacion autoné-
mica y municipal.

5. Reforzar los espacios de didlogo politico entre CC
AA para que funcionen como una herramienta de coor-
dinacion horizontal. EI convenio marco de colaboracion
entre la AECID y las CC AA, para regular el estatus de
los delegados autondmicos en terreno y su integracion
en las Oficinas Técnicas de Cooperacion de los paises
socios, deberia abordar también el tratamiento de la
figura de los becarios (incluyendo los becarios autoné-
micos).
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0s momentos de crisis y cambios suelen ser,

por su propia naturaleza, espacios adecua-

dos para la realizacién de reformas que se

hacian necesarias pero que debido a la bo-
nanza de los tiempos anteriores no se mostraban como
imprescindibles. Hace falta, pues, que la realidad poli-
tica y econdmica se complique para que se aprecie la
necesidad de profundizar en la gobernanza multinivel
y en la adecuacion de las estructuras existentes a los
nuevos tiempos que se avecinan.

En este panel se han tocado tematicas variadas, todas
ellas unidas por el hilo conductor de la busqueda de
nuevos modelos de gobernanza.

Respecto a la Administracion Publica son varios los as-
pectos que se considera necesario modificar, y que, el
profesor Navarro, ha sintetizado en los siguientes ejes
orientadores basicos:

1) De la ‘Administracion Publica’ a los ‘Servicios Publi-
cos’: los servicios publicos son el principal nexo en-
tre accion gubernamental y ciudadania, por lo que la
reforma de la Administracién Publica debe orientarse
desde éstos, no desde sus estructuras y procesos. La
Administracién debe ‘pensarse’, pues, desde los servi-
cios que presta. Se trataria, nos senala Navarro, de que

la Administracion Publica pasase de verse a si misma
como un ‘organigrama’ a verse como el ‘mapa de pro-
cesos’ que hace posible la prestacion de los servicios
publicos. Un buen instrumento para ello son las cartas
de servicios. Estas identifican los servicios a prestar, y
con ello, evidencian la necesidad de definir los procesos
que los hagan posible, asi como las unidades organizati-
vas que han de intervenir en ello. Y desde la perspectiva
de la ciudadania, permite conocer los servicios que se
prestan y lo que cabe esperar de ellos.

2) De la ‘Administracién Burocrética’ a la ‘Administra-
cion Amable y Cercana’: profundizar en la simplificacion
de tramites administrativos y el acceso a los servicios
publicos. Ademas de la descentralizacion territorial, sin
duda un instrumento basico se encuentra en la e-Admi-
nistracion, cada vez mas conocida y usada por la ciuda-
dania andaluza.

3) De las ‘Politicas Publicas’ a los ‘Territorios’: disenar
la accion publica desde la perspectiva de los territorios
sobre los que se pretende actuar. Esto supone conside-
rar mas los efectos que pueden derivarse de la accion
conjunta y complementaria entre administraciones en
términos de calidad de vida y cohesion territorial, que
los efectos de politicas especificas desde administra-
ciones y/o0 agencias concretas sobre un mismo terri-
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torio. Se trata, por lo tanto, de cambiar la vision y la
orientacion de la accion desde las politicas sectoriales
de cada administracion a la creacion de ‘unidades terri-
toriales de actuacion’ en funcion de objetivos y las areas
de politica y servicios a ellos ligados.

4) De la ‘Funcion Publica’ a los ‘Empleados Publicos’: el
fomento de una cultura administrativa orientada a los
servicios publicos, tanto en las funciones directivas,
como entre aquellos que producen los servicios en con-
tacto directo con la ciudadania, poniendo en valor ésta
ultima como elemento critico para garantizar la calidad
de los servicios. En ello cuenta el diseno de planes de
formacion adecuados, evaluando y mejorando la oferta
ya existente, pero sobre todo mediante la evaluacion
del desempeno y su reconocimiento. Esto supondria
que la Administraciéon Publica seria, mas que estructu-
rasy procesos, ‘personas’.

5) De la ‘Ciudadania Satisfecha’ a la ‘Ciudadania Respon-
sable’: promover procesos de informacién e involucra-
cién ciudadana en relacién con el esfuerzo que supone
la prestacion de servicios. El objetivo debe estar no
s6lo en conocer si la ciudadania esta satisfecha con la
prestacion de servicios, como un indicador de su efica-
cia, sino también, promover su conocimiento sobre el
esfuerzo que ello supone, para valorar su percepcion
sobre la eficiencia con la que se hace. Asi, ha de darse
a conocer el coste efectivo de los servicios, se ha de
promover la participacion en la priorizacion de los pre-
supuestos de los diferentes servicios y se ha de difundir
de forma constante y eficaz no sélo los logros en térmi-
nos de resultados, sino en relacion con el esfuerzo que
ello supone.

6) De la ‘Practica de la Reforma’ al ‘Andlisis y la Eva-
luacion de la Reforma’: promover nuevos instrumentos,
estrategias y orientaciones sobre los que se tengan evi-
dencias sobre su impacto en la calidad de los servicios
publicos, asi como incentivar la extension de aquellos
sobre los que existen. A este respecto, se ha de poten-
ciar las actividades e iniciativas del Observatorio para la
Mejora de los Servicios Publicos, asi como generar una
linea prioritaria de investigacion aplicada al respecto en
el Plan Andaluz de Investigacién, Desarrollo e Innova-
cion.

Otro de los temas tratados en este trabajo ha sido el re-
ferente al desarrollo de la autonomia local. Se ha partido
del hecho, puesto de manifiesto por el profesor Medina,
de que en algunos de los paises de nuestro entorno, se
ha asistido en los ultimos anos a un proceso de con-
solidacién y reforzamiento del nivel local de gobierno,
procurandose llevar las garantias de su autonomia a las
normas dotadas del maximo rango juridico posible, tal
como son los casos italiano y aleman. Se trata de una
corriente tan intensa, que ha afectado incluso al ambito
de la Union Europea. Siya en la década de los noventa
comenzo a hablarse del fendmeno de la “europeizacion”
de la autonomia local, evocando con ello la creciente
intervencion europea en los ambitos tradicionalmente
ocupados por los municipios, es evidente que en los
ultimos anos este fendmeno no ha venido sino a exten-
derse y agudizarse, como lo acredita la circunstancia
de que la normativa europea influya de forma cada vez
mas determinante en sus procedimientos habituales
de actuacion. Desde la perspectiva de los gobiernos
locales, la entrada en vigor del Tratado de Lisboa ha
supuesto un hito historico, toda vez que se reconoce
explicitamente su condicion de actor politico en el seno
de la Unidn.



Ademas de la incorporacion de la cohesion territorial
entre los objetivos a perseguir por la Union, exige a
ésta que respete la autonomia local consagrada por los
diversos Estados miembros; y, de otro lado, proyecta
de forma expresa la vigencia del principio de subsidia-
riedad al nivel local de gobierno. Igualmente, tampoco
puede soslayarse el fortalecimiento institucional que ha
experimentado el Comité de las Regiones en su funcion
esencial de emitir dictdmenes en relaciéon con aquellos
asuntos que resulten de especial interés para los en-
tes subcentrales. Ni puede negarse la importancia que
tiene la extension de la vigencia del principio de sub-
sidiariedad a los Entes locales en la consolidacion de
su presencia en la gobernanza multinivel europea, tal
como se ha puesto de manifiesto en este trabajo.

A otro nivel, las reformas normativas aprobadas re-
cientemente en Andalucia prefiguran un apreciable
fortalecimiento de la autonomia local en comparacion
con la situacion existente con alcance general en el Es-
tado Autondmico. Desde el punto de vista competen-
cial, se consolida un listado razonablemente detallado
y preciso de competencias propias municipales, que,
tal como viene sosteniendo el Tribunal Constitucional y
ha recordado el nuevo Estatuto, han de ejercerse en
régimen de autorresponsabilidad, de tal modo que en
su desempeno los entes locales so6lo estan sujetos a
los controles de constitucionalidad y legalidad. Poten-
ciacion de la autonomia local que se proyecta asimismo
a la esfera financiera, puesto que gracias a la puesta en
marcha del mecanismo de participacion en los tributos
autonoémicos, los municipios contaran con un volumen
de recursos de libre disposicion mayor del que venian
disfrutando hasta la fecha. Aunque no es menos cierto
que la repercusion de la crisis econémica en los entes
locales adquiere en muchas situaciones tintes de fuerte

dramatismo por su palmaria repercusion socio-econé-
mica y de prestacion de servicios en algunos municipios
de nuestra Comunidad Auténoma.

En todo caso, esta ampliacion de su margen de ma-
niobra reaviva, tal como sefala el profesor Medina, el
espinoso problema de determinar como pueden robus-
tecerse los controles sobre los entes locales sin que,
con ello, se ponga en peligro la autonomia local. A este
respecto, y al margen de la mejora de los controles
estatales existentes (jurisdiccionales, camaras de cuen-
tas, etc.), suele destacarse la conveniencia de introdu-
cir mecanismos de “rendicion de cuentas vertical”, esto
es, no desempenados o dirigidos desde el propio Es-
tado, sino tendentes a asegurar una presencia directa
de la ciudadania en la supervision. Ahora bien, para que
exista un efectivo control ciudadano es imprescindible
que la comunidad esté adecuadamente informada del
funcionamiento y las actividades desempenadas por el
ente controlado. La transparencia es, pues, presupues-
to basico para que pueda articularse correctamente la
rendicion de cuentas. Y también algun avance en la ren-
dicion de cuentas, entendida en un sentido amplio, cabe
esperar si se fomenta la participacion ciudadana en el
procedimiento de toma de decisiones de los gobiernos
locales, siquiera operando como un elemento comple-
mentario que en ningln caso esta llamado a suplir o
sustituir a los controles estatales de caracter politico y
juridico. En este sentido, debe valorarse positivamente
la Disposicién final séptima de la LAULA, segun la cual
“todos los municipios aprobaran un reglamento de par-
ticipacion ciudadana que asegure los cauces y métodos
de informacion y participacion de la ciudadania en los
programas y politicas publicas”.
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En una linea algo diferente a las dos contribuciones an-
teriores se situa el trabajo del profesor Vallespin, pro-
fundizacion de la democracia. Adoptando un enfoque
normativo, el analisis realiza, por un lado, un sutil y
pormenorizado diagndstico critico de las democracias
avanzadas, senalando, en particular, los principales
problemas que afectan a las practicas democraticas vy,
por otro, un analisis de los posibles campos donde se
puedan mejorar los sistemas democraticos actuales.
En este punto, uno de los elementos claves de profun-
dizacion de la democracia es la busqueda de practicas
democraticas que favorezcan una mayor participacion
politica. La linea argumentativa central del autor es que
es necesario abrir el sistema democratico a una mayor
participacion politica, sin embargo, resulta menos claro
qué practicas participativas y cémo las ponemos en fun-
cionamiento. En un analisis que destaca la complejidad
del mundo politico en que vivimos y como afecta éste a
la democracia, predomina la ponderacion entre el diag-
nostico y los nuevos espacios para una profundizacion
de la democracia. Sin embargo, el trabajo destaca en
esta linea algunas lineas de reforma democratica que
conviene que tomemos en consideracion.

El punto de partida del prof. Vallespin es establecer
los limites generales de una profundizacion de la de-
mocracia. En este sentido, se trata de un tema en el
que hoy resulta mas dificil hacer propuestas que hace
algun tiempo, incluso desde la teoria de la democracia.
Los limites impuestos por la politica del siglo XXI a la
reforma democratica se derivan de elementos nuevos:
por un lado, se observa una pérdida de impulso por
la consecucion de las “democracias de calidad” en las
democracias occidentales y, por otro, incluso se ha per-
dido cierto impulso democratizador cuando en ciertos
paises autoritarios en sistema econdmico da muestras

de funcionar realmente bien (como es el caso de China).
Ademas, el otro gran elemento es la pérdida de la sobe-
rania estatal de los paises democraticos como conse-
cuencia de la globalizacion econémica y su incapacidad
para controlar democraticamente las decisiones que
les afectan.

En cualquier caso, y a pesar de lo anterior, el profesor
Vallespin cree que existen espacios donde es posible la
mejora de la democracia a nivel estatal y sub-estatal.
Para ello, se realiza un diagndstico que tiene como eje
los cambios en la ciudadania, la participacion politica y
la recepcion de las nuevas demandas sociales del siste-
ma politico. En una palabra, las propuestas de nuevos
espacios de profundizacion de la democracia pasan por
un analisis ponderado de la participacion politica.

El autor establece una distincion entre hardware -conjun-
to de elementos que son necesarios para poder decir
que estamos en presencia de un sistema democratico
0 nucleo institucional de la democracia- y software —
condiciones que permiten el funcionamiento adecuado
de ese sistema institucional—. Es evidente que el hard-
ware, el nucleo de condiciones formales e instituciona-
les no garantizan que la democracia sea efectiva y de
ahi que el buen funcionamiento de la misma dependa,
sobre todo, del software. De entre los principios de
este software de la democracia ocupa un destacado
papel la participacion politica. La participacion politica
favorece al sistema democratico en su conjunto: da una
mayor garantia de legitimidad al sistema democratico,
favorece una mayor capacidad de control al gobierno,
fomenta el respeto mutuo, la confianza y la experiencia
de vivir en comunidad, nos permite aprender a negociar
y a promocionar los intereses individuales y de grupo
y, finalmente, nos provee de habilidades cognitivas vy



de juicio politico. Sin embargo, hay una serie de feno-
menos que obstaculizan que se participe mas, sino que
ademas la participacion sea de menor calidad, produ-
ciéndose una distancia creciente entre la clase politica
y la ciudadania. Son los virus que atacan el software
de la democracia: la crisis de lo publico —una dificul-
tad para traducir los problemas privados en cuestiones
publicas que tiene su consecuencia mas evidente en el
abandono o la disminucién de la predisposicion a actuar
siguiendo el interés general, esto supone la aparicion de
una politica privatizada y la aparicion de un ciudadano
reactivo—; el reforzamiento de las politicas identitarias;
la creciente abstraccion y tecnocratizacion de la politica
que implican un distanciamiento, una falta de compren-
sion y una falta de interés en la politica por parte de la
ciudadania; una sociedad civil pasiva y poco participa-
tiva; la crisis de los partidos politicos; o el nuevo papel
de los medios de comunicacion.

En este contexto, propone la necesidad de un espacio
publico lo mas abierto posible, un espacio publico abier-
to al debate y a la deliberacion, en el que se vislumbran
los mejores elementos algunos de la teoria de la de-
mocracia deliberativa, asi como una potenciacion de un
uso para este fin de Internet y de los medios de comuni-
cacion. La tesis es que la deliberacion puede mejorar la
relacion entre gobernantes y gobernados y ese espacio
publico puede crear tanto cuestiones como una con-
ciencia comunes.

Frente a la desafeccion politica, en ultima instancia, el
desinterés ciudadano por la misma, el profesor Valle-
spin propone una reconsideracion del espacio publico
en el que la deliberacién, los medios de comunicacion
jueguen un papel revitalizador de la conciencia y la par-
ticipacion politicas.

Finalmente, el profesor Pere Vilanova en su contribucion
titulada relaciones exteriores y cooperacion exterior
aborda el tema desde tres ideas centrales: en primer
lugar, que las Comunidades Autonomas son parte cons-
titutiva del Estado, y como tales, desde una perspectiva
denominada actualmente perspectiva de gobierno mul-
tinivel tienen su propia agenda de proyeccion exterior;
en segundo lugar, que esto no entra en contradiccion
con la politica exterior, al contrario, refuerza su papel si
se dan ciertas condiciones de coordinacion funcional y
voluntad politica y, en tercer lugar, todo esto se inserta
en un marco de responsabilidad global, segun la cual
las entidades publicas sub-estatales también tienen y
participan en este esfuerzo de gobernanza global que
constituye, cada vez mas, como una obligacién de la
sociedad civil emergente.

Para ello, el profesor Vilanova vertebra su analisis en
cuatro grandes aspectos: en primer término, un analisis
del mundo como sistema politico global que permita
entender el marco donde se desarrollan la accién ex-
terior del Estado y de las Comunidades Auténomas en
este ambito; en segundo término, una vision del estado
de la cuestion a los diversos aspectos que afectan a la
problematica de la Cooperacion al Desarrollo y Coope-
racion Humanitaria; en tercer término, un analisis de la
importancia, en este contexto, del discurso legitimador
que establece la Comunidad Internacional y, finalmente,
una serie conclusiones y recomendaciones.

En relacion con la vision del mundo politico internacional
de hoy, el prof. Vilanova, establece una distincién entre
el papel del Estado y el del sistema internacional y, so-
bre todo, una vision llena de matices de ambos, por un
lado, de un Estado que sigue funcionando y sigue siendo
un agente politico fundamental pero condicionado por
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otros y, por otro, de un sistema internacional, que vive
en la tension entre el orden y el desorden internacional.
En cualquier caso, del analisis se desprende que el Es-
tado sigue siendo un actor central, inevitable e insusti-
tuible dentro del sistema internacional. No obstante, se
constata que ante la crisis sistémica, estructural y a
escala global que pone de manifiesto que estamos ante
un sistema politica mundial en mutacion. Las cuestiones
que se dejan planteadas aqui son las de los actores y
los problemas globales.

En cuanto al andlisis de Accion Exterior del Estado, el
analisis del caso espanol, muestra que si bien la ac-
cion exterior de las comunidades auténomas no fue
bien acogida en un primer momento, en la actualidad el
sistema se ha ido acomodando a una dindmica que fa-
vorece, al menos en términos econémicos, al conjunto
del sistema.

La cuestién clave de la Cooperacion al Desarrollo y
la Accién Humanitaria es contemplada como una res-
puesta equilibrada de relacion, mutacion y adaptacion
entre los Estados, las ONGs y las instituciones inter-
nacionales, dependiendo de situaciones y casos distin-
tos, en funcion, de la posibilidad de planificar la coope-
racion, como uno de los criterios posibles —como si
fuera una politica publica aunque filantrépica- por parte
del Estado.

Todo este proceso de Accion Exterior por parte del Es-
tado, en conjuncién con las comunidades auténomas en
nuestro caso, en un tema como el de la Cooperacion al
Desarrollo y la Accion Humanitaria ponen de manifiesto
que, a pesar de los problemas del sistema internacional
senalados anteriormente, las sociedades democraticas
se han dotado de un régimen de auto-obligacion ha-

cia la comunidad internacional en lo referente a la lucha
contra la pobrezay la desigualdad en muchas partes del
planeta. En este sentido, el objeto de otro aspecto im-
portante del trabajo del prof. Vilanova es el tratamiento
de los esfuerzos de las Naciones Unidas en esta labor
de legitimacion politica y moral a través del concepto
de seguridad humana.

En el apartado de conclusiones, hay que destacar el pa-
pel emergente de la politica de cooperacion dentro de la
accion exterior, una politica que ha abierto un proceso
de reflexion sobre algunas politicas publicas y algunas
practicas del sistema democraticas. Una de las cuestio-
nes relevantes ha sido la cooperacion de los actores.
Como se ha visto, en este tema se han atravesado tres
etapas: la de la diferenciacion de participacion por par-
te del Gobierno a otros actores, la falta de entendimien-
to entre la accidn exterior del Estado y otros actores y,
finalmente, una nueva sensibilidad de cooperacion entre
ambos. El andlisis de la documentacion mas reciente
muestra, sin duda, un panorama distinto y el conjunto
de recomendaciones planteadas por el autor plantea un
escenario en este tema mucho mas esperanzador. Sin
entrar en detalles, destacar, el énfasis del autor en la
interrelacion entre el Estado y las Comunidades Autono-
mas y los mecanismos para establecer un didlogo que
favorezca esta materia. En este sentido, por ejemplo,
la creacion de una conferencia de sectorial de coope-
racion para el desarrollo al mas alto nivel, con vistas
a canalizar el debate politico entre el Gobierno central
y las Comunidades Autdnomas sobre la politica publica
de cooperacion internacional del desarrollo.

En conclusion, el panel “gobernanza multinivel, demo-
cracia y cooperacion territorial” mostrd, a través del
trabajo de sus ponentes y el debate con los expertos,



que la realidad del gobierno o de la gobernabilidad
muestra perfiles bien distintos que hace pocos anos.
En todos las ponencias y en el debate nos encontra-
mos muy presente, tanto la idea de discutir sobre las
tendencias que provocan el mundo politico que vivimos
como las propuestas que se proponian para reformar
los diversos aspectos tratados en las ponencias, ya fue-
ra las propuestas en la reforma de la administracion, la
autonomia local, la profundizacién de la democracia o
la cooperacion internacional. A pesar de vivir en un mun-
do en un cambio que nos resulta dificil de comprender,
el conjunto de ideas y propuestas para el debate y re-
flexion son constructivas y deben servir para hacernos
reflexionar sobre estos temas en el escenario politico
andaluz del presente.
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