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El funcionamiento de la Administración del Esta- 
do en España, a partir de la Constitución de 1978 y la 
promulgación de los Estatutos de Autonomía expues- 
tos en este documento, se ha caracterizado por cam- 
bios dinámicos. El surgimiento de las diecisiete co- 
munidades autónomas (CC.AA.) ha tenido como 
consecuencia fundamental el que estas nuevas admi- 
nistraciones autonómicas, dirigidas por una nueva 
clase política, se hayan responsabilizado de ciertas 
competencias. Sin embargo, estas nuevas tareas no se 
están desarrollando de forma independiente, sino a 
través de una concertación con las actuaciones de la 
administración central y, hasta cierto punto, con las 
de las autoridades locales. La mayor parte de estos 
esfuerzos interactivos se basan en programas que re- 
flejan, por una parte, la evolución de una nueva es- 
tructuración de la nación española a tres niveles, y. 
por otra, la ampliación del estado del bienestar y la 
entrada en la Comunidad Europea. En la actualidad 
la administración ejecuta una parte importante de sus 
programas a nivel subnacional, a la vez que experi- 
menta una gran diversidad regional. Al mismo tiem- 
po la administración central debe mantener niveles 
razonables de normalización e igualdad. Esta descen- 
tralización tiene como consecuencia el que, junto con 
el análisis de los principios jurídicos sobre los que se 
construye, la ordenación administrativa en tres nive- 
les, resulta igualmente importante comprender cómo 
se desarrollan en la práctica de gobierno las relacio- 
nes intergubernamentales dentro del estado. 

Este estudio mostrará la importancia del análisis 
de estos modelos de interacciones, o relaciones inter- 
gubernamentales (RIG), y la necesidad de que los 
responsables públicós gestionen sus actuaciones in- 
terdependientes con otras administraciones trabajan- 
do con sus responsables. Esto es lo que denominare- 
mos gestión intergubemamental (GIG). Aunque a 
menudo las RIG y la GIG son consideradas equivo- 
cadamente como fenómenos relacionados exclusiva- 
mente con determinados regímenes federales (Elazar 
1987), estas GIG son características tanto de regíme- 
nes centralistas como de sistemas federales que ope- 
ran de modo multiorganizacional. En este trabajo se 
ofrecen ejemplos que demuestran la utilidad de estos 
conceptos en diversos contextos nacionales, haciendo 
especial hincapié en el desarrollo de los procesos in- 
tergubernamentales en España. En primer lugar se 
definirán las RIG, subrayando sus cinco rasgos dis- 
tintivos, y se mostrará cómo las $asif&aciones fede- 
rales y centralistas (también en España) son cada vez 
menos eficaces debido a las actuales prácticas inter- 
gubernamentales. La segunda parte del estudio anali- 

Profesor en la Indiana University. 
Política y Sociedad, 13 (1993), Madrid (pp. 87-105) 



zarálos rasgosclavesde las RJGentrela administra-
ción central y las CA en España,especialmenteaque-
llas relacionadascon los procedimientosadministrati-
vos, las relacionesfiscales, los mecanismosdel fun-
cionamientopolítico, la estructuraburocráticay las
actuacionespolíticas. La tercerapartedescribirála
Gb, señalarálas técnicasy enfoquesclave, y dará
ejemplosde su aplicación enel contextode la admi-
nistraciónespañola.El estudioterminaráconunabre-
ve evaluacióndel estadoactualde las RIG en España,
sin olvidar el papel de las autoridadeslocalesen un
régimende gobiernoen constanteevolución.

Naturalezay alcancede las
relacionesintergubernamentales

L os gobiernosson juzgadostanto por lo que
hacencomo por lo que son. Implican la
existenciade múltiples programasy organi-

zaciones.Paragobernar,enopinión de RichardRose,
los responsablespúblicos debenconvertir los recur-
sos disponiblesen actuacionescon resultados.La
movilización de estos recursostiende a producirse,
cadavezen mayormedida,sin sujecióna los límites
formalesentreorganizacionesy unidadesde gobier-
no, dandolugar a la necesidaddel estudioy la prácti-
cadelas relacionesintergubernamentales(RIG).

La noción de relacionesintergubernamentalessi-
gue,en susentidomásbásico,la definiciónpropuesta
por William Anderson(1910:3),a saber: “un impor-
tantecontingentede actividadeso interaccionesque
tienenlugarentreunidadesdegobiernode todotipo y
nivel territorial de actuación”.Andersonhacerefe-
renciaal sistemafederalvigenteen los EstadosUni-
dosde América,paísenquesurgeesteconceptoen la
décadade los añostreinta, si bien la atenciónpresta-
da al fenómenoafectaa los sistemasde gobierno
existentesenotros contextosnacionales.

El análisis comparadodel crecimientode los go-
biernosoccidentalesqueRoserealizaen Understan-
ding Big Governmentnos ayudaa comprenderla
aparicióndel interéshacia las RIO. Paraeste autor,la
principal tareacotidianade gobiernoconsisteen la
organizacióny prestaciónen todo el territorio nacio-
nal de los serviciospropiosdel Estadodel Bienestar
(queincluyen, en su concepciónmás amplia, una
granvariedadde iniciativas parala proteccióny pro-
moción social). El funcionamientoa nivel nacional

de estosprogramasrequierede la capacidadparaor-
ganizary distribuir sobreuna ampliabaseterritorial,
con participaciónde múltiples unidadessubnaciona-
les de gobiernoy de diversosagenteslocales.El dis-
cursotradicional sobrela jerarquíaentreniveles de
gobiernoconstituyeuna simplificación abusivade la
realidad.El gobiernocentral fija a menudolascondi-
cionesde prestacióno establecelos parámetrosde los
servicios,perono los administra.El resultado,la im-
plicación de diversasinstitucionespertenecientesa
distintosnivelesde gobierno, nos sugierela existen-
cia de una situaciónde interdependencia.En resu-
men,la actuaciónpública implica la presenciade una
dimensiónterritorial en el ejercicio de la autoridad
junto al desempeñode determinadasresponsabilida-
des funcionales(Rose 1984). La clásicaconcepción
unitaristadel Estadoha quedadosuperada.No esta-
mosanteunaorganizaciónmonolíticao un todo mdi-
ferenciado,sinoenpresenciade una realidadcomple-
ja en la que hay lugarparael conflicto, el juego polí-
tico y las relacionesde intercambio(Rose1984).

La situaciónde interdependenciaantesmenciona-
da da lugar a las RIG. Los vínculosauténticamente
relevantesentre Las organizacionesimplicadasen la
prestaciónde losserviciosno sonnecesariamentelos
queaparecenestablecidosen las normasjurídicas,si-
no aquellosque surgende la necesidadde una actua-
ción coordinada(Rose 1984).En la introduccióna un
simposio europeosobre implantaciónde políticas,
Hanf(1979:2)sostuvoque:

La capacidadde las unidadesindividualizadasde
adopciónde decisionesparaalcanzarsusobjetivos
dependeno sólode suseleccionesy acciones,sino
tambiénde las que realicenlas demás.Las decisio-
nes adoptadasa cualquiernivel estaráninfluidas
por las relacionesque existantanto entrelos dis-
tintos niveles como entre las diferentesáreasfun-
cionalesde actuación.Unadelas tareasfundamen-
talesquehade afrontarel sistemapolítico de cual-
quierpaísindustrializadoesla de asegurarla coor-
dinaciónde susactuacionesen un contextode re-
des de organizacionesdiferenciadase interdepen-
dientes,redesen las que,o bien la resoluciónefi-
caz de los problemaspasapor la puestaen común
de las capacidadesde diversosparticipantes,o
bien es precisoque las actividadesde las distintas
unidadesseguien por criteriosde caráctermásge-
neral.
La cuestióncrucial acercade estosentramadosor-

ganizativoses,segúnsugiereRose(1985), la relativa
a susmecanismosde interrelación.Aunqueentre los
modelosposiblesde relación se encuentranel jerár-
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quico y el oligopolistico, pareceserel interguberna-
mental/interorganizativoel que más se ajusta a los
cambiosque se estánproduciendoen la realidad.El
autorconcluye que “las políticaspúblicasunenlos
que las constitucionesdividen

El conceptode RIO resultamás fácilmentecom-
prensiblea la vista de los cincorasgosdistintivosse-
ñaladospor Deil Wright (1988).

En primer lugar, las RIG transciendenlas pautas
de actuación gubernamentalconstitucionalmentere-
conocidase incluyen unaampliavariedadde relacio-
nesentreel nivel nacionaly el local, entreel nivel in-
termedio(estatal,regionalo provincial) y el local,y/o
entrelas distintasunidadesde gobiernolocal. A este
repertoriodeberíamosañadir las queafectana las
unidadesmonofuncionalesde gobierno,empresaspu-
blicas,organizacionessin ánimode lucro, y organiza-
ciones “casi no gubernamentales”o guangos(térmi-
no conel que sonconocidasenel ReinoUnido), que
actúanen las fronterasdel sectorpúblico (Peters,
1988). El númerode unidadesde gobiernoinvolucra-
dasen las RIO pareceestarcreciendoy, si tomamos
en consideraciónel hechode quedentrode cadauna
de ellas puedenestarimplicadosdiversossegmentos
organizativosfuncionalmenteespecializados,el nú-
merototal deconexionespuederesultarasombroso.

El segundorasgode las RIO es la importanciadel
elementohumano: las actividadesy actitudesdel per-
sonal al serviciodelas unidadesde gobierno.Wright
(1988) sostieneque, en sentidoestricto,“no existen
relacionesentregobiernos,únicamentese dan rela-
cionesentrelas personasquedirigen las distintasuni-
dadesde gobierno”. TheoToonen(1987)señalaque
la “construccióndel consenso”,el “ajustemutuo” y la
“pacificación” sonalgunosde los objetivospersegui-
dospor los empleadospúblicosde los distintosnive-
les territoriales en Holanda.De forma similar,
Fran9ois Dupuy (1985) describe las RIO en Francia
como un conjunto de conductasde interacciónque li-
gana los funcionariosnacionalescon los cargoselec-
toslocalesy los representantesdelos Departamentos.
A nivel internacionalse apreciauna tendenciaal in-
crementodel númerode empleadospúblicosimplica-
dosen las RIO, especialmenteen el casode los pro-
gramasparael bienestarsocial (Rose 1984).

Tercero, las relacionesentreempleadospúblicos
suponenun continuocontactoe intercambiode infor-
macióny puntosde vista. Wright (1988)opina que
unadelas preocupacionescentralesde los participan-
tesen las RIO es ladeconseguirque los asuntos“sal-
ganadelante”,propósitoque se alcanzaa travésde
diversosmecanismosinformales,prácticosy orienta-

dosa fines concretos,desarrolladosdentrodel marco
formal y legal en que se desenvuelvenlos distintos
actores.Por otra partees bien sabidoque las regla-
mentaciones,procedimientosy directricesde inter-
pretaciónque acompañana la normativay a las sub-
vencionesintergubernamentalesson partede los me-
diosusualesde intercambioentre los distintosniveles
del gobierno,

El cuarto rasgoseñaladopor Wright (1988) con-
sisteen que cualquiertipo deempleadopúblicoes,al
menospotencialmente,un participanteen los proce-
sosintergubernamentalesde adopciónde decisiones.
Los actoresimplicadosprocedenno sólo de los dife-
rentesniveles territoriales,sino tambiénde los distin-
tospoderes:legislativo,ejecutivoy judicial. En Espa-
ña,por poner un ejempio, el Parlamentoha actuado
como instrumentopara limar asperezasen la defini-
ción del papel de las ComunidadesAutónomascon-
templadasen la Constituciónde 1978.Porsu parteel
Tribunal Constitucional,ademásde tenerjurisdicción
sobrelos ternasrelacionadoscon la capacidadlegisla-
tiva y reglamentaria,decideen casode conflicto de
competenciasentreel Estadoy las ComunidadesAu-
tónomas.Cabeseñalarquehastael año 1985cercade
cuarentaasuntosde carácterintergubernamentalfue-
ron resueltospor estainstitución(Diaz-López, 1985).
En muchospaíseslos tribunalestienenunaparticipa-
ción cadavezmásactivaen el diseñode las RIO. No
obstante,sonlosorganismosadministrativospúblicos
y susdirectivos los que hanpasadoa jugar,merceda
la complejidadde las actividadesgubernamentalesy
su crecienteimplicación en la gestióndeprogramas,
un papelfundamentalen estossistemasderelaciones.

Por último, las RIO se caracterizanpor su vincula-
ción a las políticaspúblicas.Deil Wright (1988)en-
tiendequeestadimensiónhacereferenciaal conjunto
de intencionesy acciones(o no acciones)de los em-
pleadospúblicos, así como a susconsecuencias,lo
cual nosobliga a examinarlas interaccionesde los
distintosactoresen las fasesde formulación,implan-
tación y evaluaciónde las políticas. Hans Joachim
Hesse(1987),por ejemplo, ha descritolas RIO en la
RepúblicaFederalde Alemaniacomo un procesoque
suponela transformacióndel federalismotradicional,
procesoen el queactorespertenecientesa los tresni-
velesde gobiernointeractúanen persecuciónde sus
interesesen el marcode diversaspolíticaspúblicas.
Los temasfiscalesforman partedel núcleode interés
de las RIO respectode las políticaspúblicas.Las
cuestionesreferentesa qué nivel de gobiernoseocu-
pa de la obtenciónde los recursosfinancieros,cuál
realizael mayorporcentajedel gasto,y quién contro-



la las decisionesrelativasa la fmanciaciónde los pro-
gramasson básicasen la consideraciónde la actua-
ción política.

El conceptodeRIO transciendelos enfoquescons-
titucional-legalesacercatanto de las divisionesentre
gobiernoscomo desusrespectivasfunciones.La tra-
dición investigadorasobrelos gobiernoscentralesy
subnacionaleses legalistay hacehincapiéen los ins-
trumentosjuridicos y las normasdel procedimiento.
Los enfoquesintergubernamentalescontemplanuna
más amplia variedadde organizaciones,conductasy
pautas.Quizáuna de las ventajasde las RILO, tal co-
moha sugeridoWright (1981), radicaen que“no ig-
noran o infravaloranlos análisis formales,sino que
intentansuperar los potencialeslimites de la fuerte
tradición jurídica inherenteen el federalismo”. Este
mismo autor (1981)sostieneque,comotodo enfoque
relativamentenuevo,las RIO no llevan consigo la
cargapolítica que ha acompañadoen ocasionesal
mencionadoconcepto.Esta connotaciónapolítica in-
crementasu utilidad parael análisis,ayudaa conser-
varsu precisión,y favorecela necesariaacumulación
del conocimiento.

Gobiernomultiorganizativo

L os expertossostienen,cadave¿en mayor
proporción,queno mediaunagran distan-
cia entre los sistemasfederalesy los unita-

ños. A pesarde susdiferenciasen el plano legal,am-
bos modelosmuestrantendenciassimilaresen sus
pautasde funcionamiento,que se materializanen di-
versasprácticaspolítico-administrativas:la presencia
deórganosrepresentativosde caráctersubnacional,la
división de funcionesentreambosniveles,la coparti-
cipaciónen los impuestos,o la creaciónde instru-
mentospolíticospara controlaral gobiernocentral
sonalgunasdeellas.

Con independenciade que formalmentetengaca-
rácterfederalo unitario,ningúnsistemademocrático
sitúatodas las prerrogativasde gobiernoen unaúnica
entidad.Los procesosque implican ejerciciode la au-
toridad seencuentranmediatizadospor múltiples es-
tructurasde adopciónde decisiones.Ostrom (1985)
noshacever quetodas las democraciasoccidentales
recurrena sistemasde gobiernoque llevan implícita
la existenciade instrumentosmultiorganizativos.

En su articulo “The FederalPrincipIeReconsi-
dered”publicadoenAustraliahacemásdetresdéca-

das,Rufus Davies(1956) sostieneque las constitu-
ciones federalesson esencialmenteel resultadode
procesosde negociaciónpolíticadirigidos a la conse-
cución de un cierto gradode unidady diversidadallí
dondepreviamenteexistía una completaunión. Lo
queestádividido estásujeto al “mercadopolítico”,
no hay en este procesoni ciencia ni teoría. Así, el
Tribunal Supremode EstadosUnidos indicó, en una
significativadecisiónintergubernamental,que losEs-
tadosdebenbuscarlaprotecciónde suspoderesen el
procesopolítico nacional desdeel momentoen que,
si bien la Décima Enmiendales “reserva”unos cier-
tos poderes,el Alto Tribunal no puededeterminar
cuáleshayande seréstos,correspondiendoal Con-
gresoadoptarla decisiónpertinente.El deseodecrear
un sistemafederal expresala preferenciapor una lí-
neadedivisión de poderes,perono permite predecir
suconfiguraciónconcreta.El principio federalesva-
lioso, segúnDavies (1956), en la medidaen quenos
informaacercade unaparticularrelaciónjurídicapor
la queestánafectadosel gobiernonacionaly los go-
biernossubcentrales.A este principio básicoel autor
añadealgunosotros: que el gobiernocentral y las
unidadessubnacionalesseanlibres de perseguirsus
propios fines (siempreque ello no implique la des-
trucciónde la esferade actuacióndel otro), quecada
nivel estéen posiciónde controlarunosrecursosfi-
nancierossuficientesque les permitanel ejercicio de
las funcionesque les son propias,y, por último, que
exista un equilibrio razonableen la distribución de
competencias.

Lo que llama la atenciónen estosprincipios de
funcionamientoen los sistemasfederaleses suseme-
janzacon los mecanismosmultiorganizativospropios
delos sistemasunitarios.Prácticamentetodoslos sis-
temasunitarios no sólomantienenla unidad,sino que
reconocenen cierta medida la diversidadsubnacio-
nal. Las relacionesentrelos nivelescentral y local es-
tán recogidaspor la lógica del mercadopolítico que
acompañaal deseode crearun sistemade gobierno
territorialmenteestratificado,al que sólo la capacidad
jurídicadel gobiernonacionalpuedeconferirexisten-
cia. Si bien el centrojuegaun papelmásdirectoen la
supervisiónde las unidadessubnacionales,éstasson
por lo generalcapacesde perseguirsuspropios fmes.
El control del nivel nacionalsobre las fuentesde re-
cursosfinancierosacostumbraa sermayoren el caso
de los sistemasunitarios; no obstante,estecontrol
sueleestarlejos de ser total, ya quelos gobiernosre-
gionalesy localestiendena disponerdeinstrumentos
recaudatoriospropios. Por último, es normal encon-
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trar en los sistemasunitarios algún tipo de distribu-
ción territorialde las funcionesdegobierno.

La ConstituciónEspañolade 1978 reflejaestaam-
bivalencia.Estructurasusunidadesde gobiernoen el
artículo2, en el que,al tiempoquemencionala“indi-
soluble unidadde la Nación española”,reconocey
garantizael “derechoa laautonomíadelas nacionali-
dadesy regiones”.Por su parte,el artículo 143.1 re-
conoceel derechodelas provinciascon una identidad
comúna “accedera suautogobiernoy constituirseen
ComunidadesAutónomas” (Donaghyy Newton,
1989). En consecuencia,Españaha sido descritaco-
mo ‘Estadounitario descentralizado”.

ParaAntoni Monreal (1986) el sistemaespañol
presentacaracterísticastanto federalescomo no fede-
rales. Entre las primerasse encuentran:la existencia
de la iniciativa legislativaen el nivel subnacional,el
reconocimientoconstitucionalde las Comunidades
Autónomas,la adopciónde decisionespolíticasa ni-
vel subnacionalpor parte de órganosautónomos,la
imposibilidad de que el Estadoelimine Jas Comuni-
dadesAutónomasen sudimensiónorgánicay funcio-
nal (aunqueéstas,por otraparte,no esténcapacitadas
para alterar sus estructurasbásicassin el consenti-
mientodel centro),y que las competenciasy respon-
sabilidadesde las ComunidadesAutónomasno sean
uniformesen todo el territorio nacional.Los rasgos
no federalespresentesen el casoespañolson: la im-
posibilidadde intervenciónde las ComunidadesAu-
tónomasen unaeventualreformade la Constitución,
la adjudicaciónal Estadode las competenciasresi-
duales,la menor capacidadlegislativa y de control
del Senadoen su función de cámarade representa-
ción territorial, y, por último, la intervencióndirecta
de las Cortesen la aprobaciónde los estatutosde las
ComunidadesAutónomas.En la prácticaestascues-
tioneshan venido resolviéndosea travésde pactos
queahoradebenhacerfrentea lapruebadeacciónde
gobiernoy ladinámicapolítica (Newton,1983).

La supremacíaconstitucionaldel gobiernonacio-
nal en los estadosunitarios se ve limitada por diver-
sasfuerzas.La existenciade múltiples estructurasde
adopciónde decisionestanto a nivel nacionalcomo
subnacionales una de ellas. Asimismo, podemos
mencionarlos movimientosnacionalistas,los grupos
de carácterreligioso y las minorías lingílísticas en
buscade un reconocimientopor partede los poderes
públicos. En algunos paísesdetenninadospartidos
políticos promuevenla autonomíaregional, la des-
centralización,la autonomíalocal o inclusola federa-
lización.Prácticasfiscalescomola coparticipaciónen
los impuestoso las subvencionesintergubernamenta-

les, tanto condicionadascomo no condicionadas,mo-
difican la naturaleza“unitaria” del sistema.Las re-
cientestendenciashaciala descentralizaciónadminis-
trativa, la devoluciónde funcionesdel nivel nacional
y la implantaciónconjuntade programashansupues-
to un desplazamientohacia los modelosde ejercicio
compartidodel poder. La negociaciónpolítica es una
referenciaconstanteenla actuacióndeestasfuerzas.

Por su parte, los sistemasfederaleshanevolucio-
nadohacia una situación caracterizadapor un mayor
protagonismodel centro. La actuaciónconjuntaen
los distintosprogramashallevadoa unacrecienteim-
plicaciónde los gobiernosnacionalesen los asuntos
locales.En el mismo sentidohan actuadolas subven-
cionesdestinadaspor el centroa programasdesarro-
lladospor las autoridadessubnacionales.Ademásde
los requisitosestablecidosen los programas,los go-
biernosnacionaleshan impuestola aplicación de
otrasnormas,en unoscasoscomo condiciónparala
concesiónde ayudasfinancieras,en otros con el fin
de protegery garantizardeterminadosderechosen Ja
totalidad del territorio. Buenapartede esta“naciona-
lización” ha sido posiblegraciasala progresivasupe-
rioridadfiscal del gobiernocentralen lossistemasfe-
derales.En los casosenque los ingresospor impues-
tos soncompartidos,el centroha intentado,a menu-
do, controlarel volumen del gastosubnacional.A es-
to se añadeque losgobiernosnacionaleshan ido asu-
miendofuncionesque antesno teníantal carácter
(programasde bienestarsocial, por ejemplo), y han
pasadoa participaren el desarrollode algunasotras
(educación,autopistas,tráfico aéreo).En los sistemas
federalesexistenasimismo elementosideológicosy
partidistasquepriman los interesesnacionales,esen-
cialmentecon el fin de asegurarque determinados
beneficios,derechoso valoresseangarantizadosa to-
doslos ciudadanosdel país. Por último, hayquese-
ñalarque la negociaciónpolítica entre los gruposde
interésnacionalesy subnacionalesestámuy difundi-
da,pudiendodar lugartanto a la “centralización”del
sistemacomoa su“descentralización”.

Estasdistincionesponende manifiestoque desde
el punto de vista de las RIG, mientrasque en algún
momentode su historia se hayaconsideradoqueEs-
pañateníaun régimenunitario con algunosrasgos
descentralizadores,cadavezse tiendea un mayor fe-
deralismo.Durante la existenciarelativamentecorta
del régimenactual,ésteha atravesadodosfasesdis-
tintasperosuperpuestasde las RIO. La primera,que
iría desde1979 hasta1984, incluía el logro de la au-
tonomíapara17 regioneshaciael año 1983.Estaeta-
paestaríamarcadapor un tonode enfrentamiento,es-

~9h5Sb



pecialmenteentreel gobiernocentral y los gobiernos
autonómicosvascoy catalán.Partede estosenfrenta-
mientos se dirimieron ante el Tribunal Constitucio-
nal, y se centraronen la naturalezaexclusivao com-
partida de las competenciastransferidas.Otras mu-
chasdisputasse desarrollaroncomo enfrentamientos
entre los ministeriosde Madrid y losgobiernosauto-
nómicos.Eran los tiemposde la LOAPA, catorcede
cuyosartículos fueron declaradosinconstitucionales
por el Tribunal Constitucional,apoyandoasía los go-
biernosautonómicos,aceptadosde forma generalcon
anterioridadal Pacto Autonómico de 1981. A pesar
deestasdiferenciasdurantela construccióndel orde-
namientoadministrativo,en este períodotambién se
produjo la creaciónde un segundonivel de gobierno
en las 17 comunidadesautónomas,así cornoel au-
mento del númerode competencias,tambiéntransfe-
ridasa las ComunidadesAutónomas de Vía Lenta
creadasen virtud del articulo 143. Por ejemplo, las
LeyesOrgánicasde Transferenciasgarantizarona
Valenciay las IslasCanariasun estatusparecidoal de
las CC.AA. del artículo151.

La segundaetapa,que abarcaríade 1984-1985
hastala actualidad,se caracterizapor un menoren-
frentarnientoy unamayorestabilidad.Una vez trans-
curridos los períodostransitoriosde cinco añospara
los estatutosde autonomía,muchascomunidadesin-
tentaronaumentarsusresponsabilidades.Las compe-
tenciasde mayorpesoen áreasde sanidady educa-
ción se extendieronmásallá del PaísVascoy Catalu-
ñahastaun total de seis territorios.La administración
central,envirtud del artículo 150.2,comenzóa trans-
ferir competenciassin modificar los estatutosde au-
tonomíacorrespondientes.Nuevosplanesde subven-
cionesa programasen áreascomo serviciosde pro-
teccióna la infancia y serviciossociales,gestionados
por las CC.AA., unieronlas administracionesautonó-
micasconla central.Hacia finalesde la décadade los
80, el gobiernocentral habíamodificado su actitud
anteriorde ralentizarlos deseosde mayorpoderde
las CC.AA., y fomentó de forma activa que las
CC.AA. asumieranmásresponsabilidades.En 1992 y
1993 se firmaron acuerdosparala transferenciade
idénticascompetenciasa todaslas CC.AA. en deter-
minadasáreas,por ejemplosubsidiosde desempleo,
formación profesionaly educación.Durante 1993
también tuvieron lugar discusionesreferentesa la
búsquedadeunafórmulapor la quecadaCC.AA. tu-
vieraalgún control o se le adjudicaraunaporcióndel
IRPF recaudadoen su territorio, tal y como ocurre
actualmenteen las comunidadesde RégimenForal,
quesonel PaísVascoy Navarra.Y lo quees más im-

portante,como se verá en la siguienteparte, el foco
de atenciónhasidoel avanceen las relacionesde tra-
bajo entre las autoridadesdel gobiemo central y las
de las CC.AA.

Estasconexionesestáncolocandoa Españaen la
órbita de otras nacionesfederales.A pesarde que la
Constituciónno preveatodas las medidasde organi-
zacióndeun régimenfederal,la estructuracióna tres
niveles representael federalismo“posmoderno”de
Elazar,es decir, que no funcionael reconocimiento
tácito y activo de una nación indivisible del modelo
Boaniano,lo que da origen a esquemasde repartode
poderesparaajustarsea la realidadpolítica (consúlte-
se Ostrom1985).La simple ideade federalismose ha
transformado,segúnElazar, convirtiéndoseen un
complejode medidaspolíticasbasadasen principios
federales,entrelas que se incluyen las unidadessub-
nacionalesautónomasdentro de los denominados
“estadoscentralistas”.Esta pareceser la dirección
que estátomandoel Estadode las Autonomías,que
se mantieneen la líneade la tradicióneuropeade
asociaciónfederal,que esfuncional, social y territo-
rial (Burgess1986). Incluso Manuel Fraga(1992),
anteriordirigente del PartidoPopular(Pl’) y Presi-
dentede la ComunidadAutónomaOallega,en su tra-
bajo “Administración Unica” ha sugeridoquecon el
actualmarcojurídico, en especiallos artículos 143 y
151, Españapodríaequiparartodaslas competencias
y avanzarhaciauna configuraciónfederalsimilara la
austriaca.Sin teneren cuentaningúncambioformal,
el régimende RIG dentrodel actualmarcoparecees-
tar federalizandoa Españaen la práctica, aunqueno
estuvieraasí previstoen sudiseñooriginal (Agranoff
1993).

Relacionesintergubernamentales
enEspaña

C omo sugiere la definición de las RIO, el
modelo de interaccionesdentro de la es-
tructuraciónestatala tres niveleses un te-

macuyo alcancepuedesermuy amplio. Esteanálisis
es por lo tanto selectivo. Se centraráprincipalmente
en las relacionesentrela administracióncentral y las
CC.AA. Las RIO, por lo que respectaa los unidades
de gobiernolocal, han sido ya perfiladasen el análi-
sisdelas estructuras,recursosfinancierosy humanos,
a nivel provincial y municipal posteriora Francorea-



lizado por Carrillo (1991). Este estudiode las
CC.AA. tratarásobrelas transferenciasde competen-
cias, financiación,fuerzaspolíticas, estructurasburo-
cráticas,y elaboraciónde programasde actuaciónpo-
lítica.

Estructuras Administrativase institucionesen las
transferencias

Las actuacionesdel gobiernodel PSOE,desdeel
año 1983, para equipararlas competenciasde todos
los territorioshan constituidoun procesolargo y len-
lo en el que se han ido realizandotransferenciasde
poderprácticamentemediantenegociacionesinde-
pendientes,asuntopor asunto.A la transferenciade
competenciasle siguieronunaserie de mecanismos
habitualesde RIO. Con todaseguridad,esteproceso
continuarámás allá de 1993, año fijado por el Pacto
Autonómico.A lo largode eseprocesose producirán
muchosmásajustespolíticos,que supondránmásex-
cepcionesa las pautashabitualesde RIO en España.
De todasformas, un repasogenerala algunosmode-
los generalesde RIO demostrarácómo éstosestán
contribuyendoa la construcciónde unaestructurain-
tergubernamentalcon fuertesrasgosfederales.

Es difícil describircómo se desenvuelveunaRIO
típica.Puestoquemuchastransferenciasson indivi-
dualizadas,tambiénen algunasde ellas esnecesano
que la CC.AA. tengaconferidaunafacultadlegislati-
va casi completaparaactuaren un áreaprogramática,
comoesel casode culturay educación,en algunasla
administracióncentral transfierela competenciaeje-
cutiva, el poder, como en los programasde salud y
crecimientoeconómico,y por último otras en reali-
dadconstituyencasosde descentralizaciónadminis-
trativade programasfuertementecontroladosy regu-
lados, talescomo la política municipal y las leyes de
medio ambiente.En todosestoscasosel papelde las
distintas institucionesgubernamentaleses de algún
mododiferente.

Un ejemplo de cómofuncionael procesoen el ca-
so de competenciastransferidas,entreellas las desig-
nadascomo partedel Pacto Autonómico de 1982,
ayudaráa mostrarla naturalezafuertementeinteracti-
va de la estructuraresultante.El procesode transfe-
renciade una competenciacomienzacon el principio
jurídico del estatutode autonomía.Lógicamente,no
se puederealizarunatransferenciasinqueexistaeste
principio jurídico (aunquela legislacióngenéricaha-
ya reemplazadoa losestatutosde autonomía).Desde
que las autonomíaspromulgadaspor el artículo 143
han superadoel períodotransitoriode cincoañosdu-

ranteel quela Constituciónprohibíasumodificación,
esteprocesose ha ido relajando,sobretodoporquela
administracióncentral ha animadoactivamenteque
seasumierannuevascompetencias.

Unavez que una CC.AA. acuerdacon el gobierno
central (generalmentea travésdel ministro pertinen-
te) que se procedaa la transferencia,comienzanlas
negociacionessobrelas particularidades.Si los nego-
ciacionessobrelos temasclave,como sonel mante-
nimientode los niveles de programa/servicio,acuer-
dosde sometimientoa la normativanacional,la tras-
ferencia de personaly propiedades,niveles de sub-
venciónsi se tratade un áreade fondosespeciales,y
las exigenciasen cuantoa la información que se ha
de facilitar sonya partehabitualde las RIO, el proce-
sopuedeavanzara la siguientefase.Si, por el contra-
rio, hay áreasclave en las que existe desacuerdo,se
constituiráuna ComisiónConjuntapara la Transfe-
renciade Competencias,integradapor representantes
de la CA, del Ministerio del Gobiernocentralqueha-
ce la transferenciade la competencia,y el Ministerio
para las AdministracionesPúblicas,que es quien po-
seela jurisdicción estatalgeneral.Estosorganismos
handemostradoserelementosimportantesen las re-
lacionesintergubernamentales.Puestoque a lo largo
de la décadade los 80 se realizaronuna seriede
transferenciasa distintascomunidadessimultánea-
mente,las ComisionesConjuntascomenzaronconsti-
tuyéndosecon representantespertenecientesadistin-
tas comunidades,pero el Tribunal Constitucional
anuló esteprocedimiento.Sin embargo,en el casode
la cesiónde poderesen virtud del articulo 150, están
permitidaslas ComisionesConjuntascon represen-
tantesde distintas comunidades.Tanto si la transfe-
renciase hacecomunidadpor comunidado conjunta-
menteenvirtud del artículo 150, los principalesdesa-
cuerdosse dirimen de antemanoen lugarde elaborar
una legislaciónvagay dejarpendienteparamásade-
lante la resoluciónde los detalles.Estosacuerdoshan
sido trascendentalesa la horade definirlas RIO y, en
su conjunto, constituyenel “molde” quesirve para
dar forma a las interaccionesa primer y segundoni-
vel de la administración.

Una vez se ha alcanzadoun principio de acuerdo
se transfiere la función, vía aprobaciónen el parla-
mentode la CC.AA., de la legislaciónque hagaposi-
ble el programadentrode la región. La legislación,a
su vez, permite la puestaen marchade la actividad
administrativa,la parteprácticadel programaco-
mienzaen el ejecutivode la CC.AA. En estepunto, y
siemprequeno secuestionela constitucionalidadde
la legislaciónautonómica,comienzanlas actividades
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interactivaso RIO entre los distintosorganismosad-
ministrativos.El gobiernocentralconservaunaauto-
ridad de control. Por ejemplo,en el casode la Ley
Orgánicaparael Desarrollode la Educación(LODE)
se reaftrmael papel supervisorde la administración
central, independientementede las disposicionesde
los estatutosde autonomía.

Finalmente,las actuacionesde ambasparteshan
de ser válidasante el Tribunal Constitucional.Aun-
que este puederesultarun caminomás lento y com-
plicado, a menudose prefiere. Segúnse desprende
los datos facilitadospor la administracióncentral
(Ministerio de las AdministracionesPúblicas, 1991;
consúltesetambién Subiratsy Argelagvet [1991])el
gobiernocentral impugnó anteel Tribunal Constitu-
cional 120 de las 1579 leyespromulgadaspor el le-
gislativo de las CC.AA., mientrasque duranteeste
mismoperíodolas CC.AA., en conjunto,impugnaron
127 de las 537 leyesaprobadaspor el gobiernocen-
tral. Las impugnacionespor partede las CC.AA. han
sido unaconstanteduranteesteperíodo, y los años
1981, 1982 y 1988 han sido los años másconflicti-
vos. Las impugnacionesdel gobiernocentral fueron
másnumerosasen 1985, 1987y 1988.Resultaintere-
santeobservarque el númerode impugnacionespor
ambaspartesdecayósignificativamenteen 1991, año
en queno se produjo ningunaapelaciónpor partede
la administracióncentral y sólo dospor partede las
CC.AA. La opinión generalizadaes que las decisio-
nes sobrelas competenciastomadaspor el Tribunal
Constitucionalhan sidoabsolutamenterelevantesa la
horade determinarel ordenamientoadministrativoy
las RIO queemanandeestasdecisionesestrxicturales.

Financiación interguhernamental

Con la excepciónde las disposicionesdel Régi-
men Foral, las competenciasen materiade impuestos
y las relacionesfiscalesen Españacontinúansiendo
similares a las de un estadocentralista,unitario. La
Constituciónotorgael poder legislativo al gobierno
central, y todaslas competenciasen materiafiscal
han de ser transferidas.Asimismo la Constituciónre-
conoceel derechode las CC.AA. y de las autoridades
localesa financiarsusserviciosconsus propiasfuen-
tes de ingresos,coparticipaciónen los impuestos,
subvencionesy otras modalidadesde financiación,
perosiemprepor mediodela autoridadlegislativadel
Parlamento.Conexcepciónde los derechosarancela-
rios, quequedanreservadosal gobiernocentral,los
demásimpuestosson susceptiblesde sercedidos.El
Tribunal Constitucionalhaapoyadoel derechode las

CC.AA. a recaudarun impuestosobre la rentacom-
plementarioo unasobretasaparafinanciarsusservi-
cios, pero ningunaCC.AA. ha adoptadoestesistema
debidoa la oposicióndel gobiernocentral y apresio-
nespolíticas.

Las CC.AA. se financianfundamentalmenteme-
dianteel repartode los impuestos.La mayorsubven-
ción es decarácterglobal,perotambiénexistencuan-
tiosassubvencionesen bloquepara determinadosfi-
nes(por ejemplola sanidad,en las comunidadesque
tienencompetencias),asícomoalgunassubvenciones
a determinadosprogramas.Los subvencionesa pro-
gramassonpor lo generalde pocacuantíay se utili-
zanparacubrirdeficienciasen servicios,para los que
no existeestablecidoun programanacional,como en
el casode los serviciosde protecciónal menor,pero
tambiénen otros más amplios, cornoen las subven-
cionesa obraspúblicasen Sevillay Barcelonacara a
la Exposición Universaly a los JuegosOlímpicos,
respectivamente.Partede los ingresosde las CC.AA.
procedende los impuestoscedidospor el gobierno
central,que las CC.AA. puedenadministraraunque
no regular.Entreellosse encuentranlos impuestosde
timbre, los impuestossobretransmisionesde propie-
dad,el impuestosobreel patrimonioy los impuestos
sobresucesionesy donaciones.Por lo generallos in-
gresospropiosde las CC.AA. no sontan ampliosco-
mo los de los ayuntamientos(impuestosobrebienes
inmuebles,impuestosobreactividadeseconómicas,
impuestode circulación)y se han obtenidoprincipal-
mentegravandolos juegosde azar.Las tasasy tarifas
sonotrafuentehabitualde ingresosenlas CC.AA. La
ComunidadAutónoma Canariaes una excepcióna
estemodelo general,y tiene un sistemaúnico de
fuentesdeimpuestosquees un resquiciode lascon-
cesionesespecialesdel régimenfranquista.El im-
puestosobreel valorañadidono se aplicaenlas islas,
sino que lo sustituyenunos impuestosespecialesso-
bre las ventasy sobrelas transmisiones,que varían
dependiendodel bien gravado.Además,las Islas Ca-
nariasdisfrutande un estatusespecialrespectoa la
recaudaciónde impuestossobrederechosaduaneros
y productospetroleros,debidoa su situacióngeográ-
fica.

Parahacemosuna ideadel control que sobrelos
ingresostotalestiene la administracióncentral,el es-
tudio de Solé-Vilanova(1990) sobre la financiación
territorial/autonómicaseñalaque de entre las quince
CC.AA. con régimencomún(excluidasel PaísVasco
y Navarra)lasfuentespropiasdeimpuestosenlasco-
munidadescon mayorescompetencias(es decir,
aquéllascon competenciasen materia de sanidady
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educación)representanunamedia inferior al 2% de
la recaudacióntotal de impuestos,mientrasque los
impuestoscedidosno lleganal 10% (339). Segúnla
Ley Orgánicade Financiaciónde las Comunidades
Autónomas(LOFCA) y los estatutosde autonomía,
cada una teníaoriginariamenteunaporcióndetermi-
nadade toda la recaudaciónde impuestosdel estado,
dependiendode las responsabilidadesde gastosy de
los ingresospotencialespor impuestoscedidos. Este
métododeberíaaplicarseduranteel períodotransito-
rio de cinco años,hasta1986.Consecuentemente,las
quince CC.AA. y la administracióncentral alcanza-
ron un nuevo acuerdo,con una nuevafórmula que
anuló de formaefectiva el costode las responsabili-
dadestransferidas(Solé Vilanova 1990:343). Se ba-
sabaen una fórmula en Jaqueteníanen cuentapobla-
ción, tamañogeográfico,rentapersonal,esfuerzofis-
cal, númerode provinciasy distanciaa Madrid (en el
casode las doscomunidadesinsulares).La importan-
cia concedidaa estasvariablesfuemáso menosarbi-
traria, con algunasprovisiones “que eximían de la
responsabilidad”a los gobiernosautonómicos.Esto
ha significadoquela cesiónde impuestossedistribu-
ye ahora de acuerdocon las necesidades,y no de
acuerdocon la operatividad.La consecuenciade este
sistemade financiación,segúnconcluyeSolé Vilano-
va (1990),no sóloes la centralización,sino quea ni-
vel regionalno existedistorsióno competenciafiscal,
ni la responsabilidadde equipararel nivel de servi-
cios conel nivel impositivo, lo quesuponeuna forma
de federalismoenel gasto.Estoayudaa explicarpor-
quéalgunasde las comunidadesdemenornivel no se
hanmostradoentusiastasa la horade asumirfuncio-
nes de alto coste,como la educacióny la sanidad.A
pesarde las subvencionesespeciales,tendríanquefi-
nanciarpartede estosserviciosa cargodesusasigna-
cionesenel repartodela recaudaciónfiscal.

El Fondode CompensaciónInterterritorial (FCI)
es otra forma de financiaciónquepermite la conce-
sión de subvencionesa programas,principalmentea
los de desarrolloeconómico.Este fondo establecido
constitucionalmentefue ideadooriginariamentepara
beneficio exclusivode las zonasmásdesfavorecidas.
La administracióncentraldecidióqueel PCI destina-
ría sus fondos a inversionespúblicas,de tal forma
que se distribuyeranentrelas 17 CC.AA. con arreglo
a unafórmula quetuvieraencuentapoblación,ingre-
sos,emigraciónneta,Lasadedesempleoy tamaño.De
nuevola fórmuladejabafuera la responsabilidad.Los
aspectosredistributivosde FCI hancausadocierto re-
sentimientoentre las comunidadesmásricas. Por
ejemplo,los vascossequejandequepaganseisveces

másal fondo de lo quepercibenen subvenciones.A
pesarde ello, el FCI ha sido consideradocomo un
instrumentode “solidaridad”y de unidadentrelas re-
giones,ya queproporcionalmentedistribuyemás di-
neroa las regionespobres,creandounaequiparación
horizontal.

Fuerzas políticas

Las fuerzaspolíticasevidentementejueganun pa-
pel importanteen la configuraciónde las RIG nacio-
nales/territoriales.Linz (1989)ha llegadoa la conclu-
sión de que, junto con la construcciónde las nuevas
administracionesautonómicas,el surgimientodenue-
vas ¿litespolíticasesla consecuenciamás importante
del Estadode las Autonomías.Las publicacionesac-
tualessobrela estructuraterritorial se centranen el
pesopolítico de las fuerzasvascasy catalanasen la
obtenciónconcesionese impugnaciónde actuaciones
de la administracióncentral por vía parlamentaria,
contencioso-administrativay anteel Tribunal Consti-
tucional.Es evidentequetanto el PaísVascoconsólo
un 6% de poblacióny de representaciónparlamenta-
ria, comoCataluñacon un 15% de la poblacióny un
14%derepresentaciónenlas Cámaras,ejercenun pe-
sopolíticobastantemayora la horade forzarlas RIO
hacía la descentralizacióny regionalización,no sólo
por susnacionalismoshistóricosy étnicos,sinopor el
pesopolítico quesin dudase derivade su importan-
cia económicarelativa.A comienzosde la décadade
los 80, entrelas dosregionessumabancasi unaterce-
rapartedelos ingresosdel país(Clark 1985:70-71).

Debido a que en los parlamentosautonómicosde
estasdosregionespredominanpor lo generallos par-
tidos nacionalistas,que tienen representaciónen el
Congresoen Madrid, susgobiernoshanestadomuy
interesadosen obtenerconcesionespolíticas intergu-
bernamentales.Aunque muchosde estosnacionalis-
tas, comolos SocialistasCatalanes,se hancoaligado
en las Cortes con partidosnacionales,en los progra-
mas de aquéllostambién encontramosinteresesna-
cionalistas.Otrasregionesque tienenpartidosregio-
nalistasmáspequeñostambién estána favor de una
mayorautonomíapolítica subnacional,peroen lineas
generalesno hanllegado a controlar las CC.AA., ex-
ceptomediantesu participaciónen gobiernosde coa-
lición con unadivisión regional de un partido nacio-
nal.Estoa menudoha tenidocomoconsecuenciauna
suavizaciónen las formasde los programaspolíticos
nacionalistas.

Como la mayor parte de la nación, incluida la auto-
nomíahistóricade Galicia, ha estadocontroladapor



partidospolíticos nacionales,los programasestánmás
en consonanciacon los interesesde los partidos de
ámbitoestatal.El PSOEtiene el podera nivel nacio-
nal, en muchasCC.AA. y en grandesciudades,cir-
cunstanciaque sin dudahacreadounosvínculosque
unen al partido con la administracióncentral, lo que
lógicamenteha suavizadoel caminode las negocia-
cionesentrelas CC.AA. y el gobiernocentral. Sin
ningunadudahareducidola fricción entrela adminis-
tración centraly regional,que parecehaberido ce-
diendodesdeel comienzode los 80. Españahatenido
una tradiciónde servirsede contactosdirectosentre
los funcionarioslocalesy nacionalesenlugarde con-
fiar en acuerdosa alto nivel (Clegg 1987)y sinningu-
na dudaesto se ha continuadoen el comportamiento
territorial, especialmentegraciasa los vínculosesta-
blecidospor el PSOEdesdesu llegadaal poderen
1982.

La política intergubernamentalde la oposicióndel
PP. que ganó bastantefuerzaen las eleccionesde
1991, y en las encuestasnacionalesdesde1991, es
menosconocida.Este partido de centroderechaestá
comenzandoa demostrarquepuedemantenerseco-
mo el principal partido de la oposición.Su gobierno
en cincoCC.AA. y cuatrograndesciudadesen solita-
rio o en coaliciónpuedehabercambiadola tradicio-
nal posturareaciade suslíderesa aumentarlos pode-
res de las CC.AA. Al serun partido de derechas,al-
gunosde sus fundadoresse mostraronmenosopti-
mistas respectoa un ordenamientoterritorial, el cual
consideraroncomo una fuerzaen detrimentode la
unidadde España.Será interesantever lo que haráel
PPparafortalecero debilitarel sistemaactualencaso
de aumentarsu influenciao ganarlas eleccionesge-
neralesde Juniodel 1993.Muchosanalistaspolíticos
creenque la experienciaqueactualmentetiene en el
ejerciciodel poderdebilitarásuanteriorescepticismo
anteunaEspañadescentralizada,como lo testimonia
suparticipaciónactivaenrecientesacuerdosparaam-
pliar la transferenciade competencias.

Administración

Partede la tareaque lleva consigola construcción
de la Gb ocasionaun corpusadministrativoqueno
sólosatisfacelas exigenciasde laadministraciónmo-
derna,sinoquepuedemanejarla tareacomplementa-
ria de gestionardentrode una estructuraciónen tres
niveles.La administraciónespañolaha sido tradicio-
nalmenteformada y orientadajurídicamente(Mcd-
hurst 1973) y su estilo ha seguidoun sentidodescen-
dente,de arriba abajo.Laopinióngeneralizadaesque
ha de añadirseun estilo de gestiónde enfoque más

empresarialen los diversoscorpusadministrativos,y
a todoslos niveles (Bañón 1992; INAP 1991a). Co-
mo partedeesteesfuerzode modernizaciónel Insti-
tuto Nacionalde la Administración Pública (INAl’).
subdivisión del Ministerio de las Administraciones
Públicas,ha asumidola tareade ayudara perfeccio-
nar el corpusadministrativode los gobiernosautonó-
micosy de las autoridadeslocales. Este perfecciona-
mientotiene lugaren tres grandesáreas:estrategiasy
técnicasadministrativas,renovacióny motivaciónde
los recursoshumanos,y principiosde gestiónde áre-
as funcionales(INAP 1991b:59)

Con la excepciónde las sieteCC.AA. uniprovin-
ciales,cuyosgobiernosprovincialesse transformaron
en gobiernosautonómicos,cadaregión tuvo que
construirunanuevaadministración,aunqueen algu-
noscasossetransfirieronfuncionariosdel estadocen-
tral a las administracionesautonómicas.Comosiste-
mas parlamentariosque son, los ejecutivosde las
CC.AA. estánconstituidospor un presidente,vice-
presidente(s),y ministros del gobierno regional. Los
ministeriosregionales,o consejerías,en muchosas-
pectosse correspondenen susfuncionescon los del
estadocentral (exceptoen los casosde asuntosexte-
rioresy defensa),perosuelensermenoresen número.
Siguenel modelonacional,con vicesecretariosy di-
rectoresgeneralescomoaltoscargos.El corpusadmi-
nistrativoen los nivelesregionalesse ha ido amplian-
do considerablementecon el tiempo,ya queera la
primeravez que los regionesasumíanresponsabilida-
des. El númerode funcionariospúblicosde las
CC.AA. ha pasadode 44.475 en 1982 a 565.460en
1991. La cifra de 1991 representasólo algo menosde
un tercio del total del funcionariado(Aizpeolea
1992).

El gobiernocentralmantieneuna presenciaformal
en las CC.AA. por medio del delegadodel gobierno,
figuraprevistapara“dirigir la administracióndel es-
tado enel territorio de la comunidadautónomay co-
ordinarestalabor con la administraciónde la comu-
nidad misma”. En calidad de representantedel go-
biernocentralen la CC.AA., el delegadosupervisaa
los gobernadoresciviles provinciales,y coordinaa
los funcionariosdel ministerio fiscal destinadosen
estacomunidad(Donaghyand Newton 1989).Con la
excepcióndel PaísVasco,dondeel delegadosupervi-
sala política antiterroristay coordinalas laboresde
investigaciónal respecto,y en Cataluña,dondeel de-
legadotiene unafunción de coordinaciónmásextrao-
ficial, estecargono está consideradocomo de impor-
tanciaenlas relacionesintergubernamentales.



Quizámás importanteque la función del delegado
es la de losadministradoresdel ministeriodel gobier-
no centralde Madrid a la horade supervisarlos pro-
gramasde las CC.AA., ya seaen régimendeautono-
mía completao de una competenciatransferida.
Aquellos quesonpartidariosdeun control centralpe-
queñosobre las comunidadescritican a los adminis-
tradoresdel gobierno central por intentarpreservar
sus prerrogativasmediantela creaciónde departa-
mentosy organismosministerialesquevigilan a las
consejeríasautonómicascorrespondientes,con lo que
no dejan que las CC.AA. actúenlibremente(Clark
1989;Donaghyand Newton 1989).Peroéstaesquizá
unavisión muy estrecha.En aquellasáreasprograma-
ticas en las que las competenciasno hansido transfe-
ridas,la administracióncentral necesitamantenersu
actividadfuncionalen las sedesministerialesy enlas
CC.AA. Sin embargo,en algunoscasoslos ministe-
nospodríanestarprotegiendosusflancosal no des-
mantelarsu estructurade administraciónperiférica.
La presenciade la administracióncentral continúa
muy viva. A pesarde las transferencias,el funciona-
nadode la administracióncentralsólo sehareducido
de 1.180.000funcionariosen 1982 a 900.576en 1991
(Aizpeolea 1991). Sin embargo,el funcionamiento
constitucionalmenteinterdependientehace imposible
para la mayoríade los casosque los organismos
abandonencompletamenteunafunción.

Además,el parlamentolegisla constantemente
programasreguladoresy normasquehan de cumplir-
seen todo el territorionacional.El Tribunal Constitu-
cional ha afirmadode formaconsistenteel poderde
la administracióncentral en la supervisióny en dar
marchaatrása las decisionesde las CC.AA. cuando
se consideraquesus actuacionescolisionan con el
ejerciciode las competenciasexclusivasde la admi-
nistracióncentral. Estaafirmación se ha producido
inclusoenmateriasquehabíansidotransferidascom-
pletamentea las CC.AA., por ejemplo turismo, en
que el Tribunal decidió que una ley de las CC.AA.
estabaen conflicto con la competenciadel gobierno
central para gestionarla economía(Parejo 1988).
Además,el gobiernocentral hatenido que responder
a las quejasde los ciudadanosrespectoa desigualda-
des en los serviciosque recibíanen su CC.AA., o
porquelas CC.AA. no han cumplido con las normas
y derechosnacionales.La administracióncentral se
ve a si misma como protectorade estosderechos.
Además,los funcionariosdela administracióncentral
a menudoinformande queexceptoel vinculo quesu-
ponenlas subvencionesy las normasprogramáticas
de obligado cumplimiento,carecende otros instru-

mentosparallevara cabolos proyectosnacionalesen
las regiones.Los instrumentosque tienenparahacer
que estos se cumplansonindirectos,ya que la ejecu-
ción del día a díaestáen manosde otrasinstituciones
gubernamentales(AgranoffandTamayo1991).

Programasdeactuaciónpolítica

Algunosejemplosde actuacionespolíticasintergu-
bernamentalespuedenilustrar la evoluciónde la 010
dentrodel marconacional-CC.AA.El crecimientode
políticas en las que participanlas CC.AA. muestran
nivelesde conflicto y cooperacióninevitablesya que
estarnosasistiendoa la construcciónde un nuevoor-
denamientode la nación. A continuaciónofrecemos
unosbrevesejemplosquedemuestranla profundare-
gionalizaciónsufridapor algunosprogramas.

Los intentosde las autoridadesdel gobiernovasco
para promoverel bilingílismo por medio del uso del
euskera,ha llevado a muchosconflictosentre la ad-
ministración central y la vasca.El estudiode Clark
(1988) sobreesteprocesoestudia los efectosde una
ley de 1982 quefue aprobadapor el parlamentovas-
co y por la que se establecíael derechoa: dirigir ne-
gociosenambaslenguas,recibir la educaciónen am-
has lenguas,hablareuskeraenlos mediosdecomuni-
cación,desarrollarla actividad profesionalo econó-
mica en euskeray utilizar el euskeraen cualquierac-
to público. En 1983 el gobiernocentral impugnó al-
gunaspanesde estaley anteel Tribunal Constitucio-
nal.Tresañosdespuésel Tribunal dictó unasentencia
favorablecasien su totalidadal PaísVasco.

Algunas negociacionessobremateriaeducativa
han sidoverdaderasluchas,especialmenteel intento
de la administracióncentral paraprotegerlos dere-
chos de los padresno hablantesde euskeraqueno
queríanque sushijos aprendieranestalengua.El go-
biernocentral se ha valido de su control sobrelas
ayudaseconómicasa las escuelasprivadaspara que
las escuelasde enseñanzaexclusivaen euskeraque-
darandentrodel ámbitode la educaciónpública.Las
complicadanormativay la postergaciónen las nego-
ciacionestrajeroncomo consecuenciacuatrotipos de
escuelas(sólo en euskera,sólo encastellano,o bilin-
gúescon una u otra como lenguaprincipal de ense-
ñanza),así como unacuotaporcentualparacadatipo
de escuela.Tambiénse produjeronconflictosentreel
gobiemoautonómicoy el centralsobrela utilización
del euskeray la formaciónde profesoresen esteidio-
ma tanto en la educaciónsecundariavascacomo en
los programasdeeducaciónparaadultos.



Otros problemashan surgidocon respectoal fun-
cionamientode la cadenade televisiónpúblicavasca,
la cual ha tenido dificultadesde emisiónen conjun-
ción con las cadenaspúblicasnacionales,especial-
mentecon la emisión original de los programas.El
funcionamientobilingde de los servicios públicos
tambiénha sido un problema.Fueron transferidos
unos25.000funcionariosde la administracióncentral
a la autonómica,y la mayoríade ellosno hablaneus-
kera.Los intentosdeconvertir a estaspersonasen bi-
linglies han sido un fracaso.El gobiernoautónomo
estableciópor ley queel dominio del euskeraera una
condiciónparaaccedera la función pública,perodos
sentenciasdel Tribunal Constitucionalanularoneste
requisito, por discriminar a los hablantesde castella-
no (Clark 1988). En resumen,las actuacionesdel go-
bierno vascoen materialinguistica han chocadoen
muchospuntoscon el gobiernocentral,y pareceque
no existeunasoluciónfácil al problema,y que la ne-
gociaciónde los problemasuno a uno es la únicafor-
ma de estableceruna relación factiblesobrepolítica
lingílística.

En el áreade políticasde desarrolloeconómicola
administracióncentral tardóalgún tiempoen trans-
formar la práctica, tan arraigadadurantelos añosdel
franquismo,de centralizarfuertementela planifica-
ción industrial a nivel nacional.A comienzosde los
80, el intentodel gobiernodel PSOEde abordaruna
seriede problemasdelicadosy a vecesconflictivos,
por ejemplo,el mitigar las tasasde desempleotan
castigadaspor la crisis, reducciónde la industriape-
sadacomomedidapreparatoriapara la entradaen la
CEE, y el respondera unos interesessindicalesy la-
boralesmuy fuertes,llevaron a una reticenciaa rela-
jar la centralización(de la política) industrial.Los in-
tentosinicialesde regionalizacióna travésdel progra-
ma de designaciónde Zonasde UrgenteReindustria-
lización (ZUR) fueprácticamenteun control centrali-
zado. Los empresarios,los sindicatosy el gobierno
central fueron invitadosa participaren unacomisión
tripartita paradiscutir la formaen quedebierallevar-
se a cabola reconversión.Conestapolítica y enfoque
centralizados,se convocóa las partesparaquedieran
su visto buenoa la reconversiónantesde sentarsea
negociar(Benton 1992).Sin embargo,las ZUR fue-
ron el primer plan de desarrolloeconómicoque se
gestionóa nivel regional. Estagestiónla realizaron
las CC.AA. de acuerdocon las directricesnacionales,
por ejemplo,se ofrecieronayudasfinancierasde has-
ta un 30% paranuevasinversionesen activosfijos en
las zonasdesignadascomo ZUR, y se facilitó el acce-

so a nuevostipos de ayudafiscal (Lafuentey Pérez
1988).

A medidaque las CC.AA. se fueron estabilizando,
fueron haciéndosecargode programasde desarrollo
económicopropios. El modeloes desigual,perolas
CC.AA. másactivas,como Madrid, Cataluña,Valen-
cia y el PaísVascoestánfomentandola construcción
de parquesindustrialesde alta tecnología.Estánin-
tentandofortalecer los 4ínculosentreuniversidadesy
empresascomo forma de fomentarlas innovaciones.
Algunasregioneshan creadocentrospara facilitar el
intercambiode información y desarrollotécnicoen
industriasconcentradasy han animadoa las empresas
pequeñasa accedera estosservicios. La CC.AA. va-
lencianatiene una red de institutos industrialespara
apoyarsussiete industriasprincipales.La mayoríade
las CC.AA. han adoptadosuspropiosprogramaspara
mejorarel accesoa los créditostantopara las peque-
ñasempresascomo paraactividadesde investigación
(Benton 1992).Finalmente,algunosgobiernosregio-
nalesfacilitan en la actualidadvarios tipos de servi-
cios a las municipalidades,como planificacióneco-
nómica,accesoa la información referentea subven-
cionesy cambiosnormativos,y favorecimientode
alianzaslocalesentrelos pequeñosproductores,sin-
dicatos,empresasde serviciosy gobiernoslocales
(Agranoff 1 993b). El gobiernocentralcontinúaen-
cargadode supervisary normalizarlos niveles,facili-
tando unagran partede las ayudasfinancieras,pero
estámenosdirectamenteimplicado en estosprogra-
masregionalesde desarrolloeconómico.El pasodes-
de las ZUR a la programaciónregionalha descentra-
lizado las estrategiasde desarrolloeconómico,por-
que seha pasadoa hacerénfasisen su carácterregio-
nal-local,en el que sepuedenconstruirdeforma inte-
ractiva nuevasactividadesde desarrolloeconómico
de abajoarriba.

La transferenciadepolíticassanitariasa seisregio-
nes designadaspara asumiraquellos programas(en
un principio Andalucía,PaísVasco,Cataluña,Oalicia
y posteriormenteNavarray Valencia),son un ejem-
Pío de los intentosdel PSOEpor unificar el desarro-
lío regionalmedianteactuacionespolíticas a nivel na-
cional. A pesarde quevascosy catalanespresentaron
unademandapor la transferenciade la sanidadya en
1980, cuandose aprobósu estatutode autonomía,la
transferenciano fue efectivahasta1981 paraCatalu-
ña y 1987 parael PaísVasco.Fueun procesoque ini-
cialmenteprodujoconfrontacionesabiertasque sere-
solvieron enúltima instanciaen el Tribunal Constitu-
cional. La administracióncentral diseñóestaexpe-
riencia y conservó importantescontroles,al tiempo
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que se procedíaa la transferenciadecompetenciasa
otras cuatro regiones,manteniendoimportantescon-
troles programáticosy financieros y dividiendo las
regionesen dos grandesgrupos,evitandoasí la for-
maciónde un frenteregional unificado,y mantenien-
do control programáticosobrelas denominadasauto-
nomíascomunesa las queno se ha transferidola sa-
nidad.Cuandoel gobiernocentral inició las negocia-
cionescon las otrascuatrocomunidadesautónomas
tuvo también la ventajade que el Tribunal Constitu-
cional despejaravariasambigiledadesque afectaban
al marco institucional básico, concretamentela afir-
mación de los derechosde la administracióncentral
en la supervisiónde las competenciastransferidasy
los derechosde las autonomíasa la determinaciónau-
tónomade las políticas.Rico (1992:19>concluyeque
los programasintergubernamentalestienenquedesa-
rrollarsebasándoseen un modelode actuacióncon-
junta por medio de unacomisiónmixta compuesta
por representantesregionalesy nacionales.Sabiendo
que cualquierrevisión unilateral/nacionalprovocaría
la oposiciónde vascosy catalanes,se les convocóa
negociary prepararun primer borradorde unanueva
ley de sanidad,junto conlosotrascomunidadesafec-
tadas.Estose hizo en granmedidaincluyendoa los
representantesde los partidospolíticos regionalesen
el legislativo.Esto permitió a los partidosregionales
modificar losdeseosde la administracióncentrala la
vezqueseconseguíaqueéstaconsiguieraun nivel de
unidad.

A raíz de estasnegociacionessurgieronvarios e
importantesórganosintergubernamentales.El prime-
ro fue un ConsejoInterterritorial del RégimenNacio-
nal de Sanidadcon carácterpermanente,para com-
prometerseen el fomentode políticasconjuntas.El
segundofueun acuerdoparaque las CC.AA. promul-
garanplanesy presupuestosde sanidadregionales,no
tanto paraque fueran sometidosa la aprobaciónna-
cional,sino comocanalesparacontinuarla comuni-
cación y coordinaciónentrelos dosniveles.Tercero,
el PSOE, temiendola pérdidade control sobre los
costesy programasbloqueó un intentopara descen-
tralizarcompletamentela sanidaden las sieteautono-
míasde régimencomún,perose establecieronacuer-
dos cooperativosconjuntosen estasregiones,desde
los cualespudierancolaborardirigentesdel estado
central y responsablespolíticos regionalesen la ges-
tión del régimende seguridadsocial comouna medi-
da provisional. Rico (1992)concluye queestaOTO
inicial, suponeunasuavizaciónde anterioresperspi-
caciasy mejoralas perspectivasde coordinaciónpor
medio de: 1) aceptaciónde lospartidosregionalesen

un mecanismode actuaciónpolítica conjunta;2) ins-
titucionalizaciónde interaccioneshabitualesentrelos
gobiernoscentral y regional; y, 3) reducciónde la
gestióndearribaabajo,e imponela coordinación.

El Programade Subvencióna Amplios Servicios
Socialeshaprovocadoactuacionesintergubernamen-
talesy coordinaciónnacional-regional.Actúa a través
de una serieconsecucionessimultáneasde niveles y
competenciasen cuatroáreas(administración,finan-
zas, informacióny asistenciatécnica)que garantizan
un nivel mínimo de serviciosen: información y con-
sulta,prevenciónde la institucionalización,asistencia
doméstica,casasde acogiday alojamientosde urgen-
cia. No hayunaimposiciónnacionalparaesteprogra-
ma, quecomenzóen 1988. DieciséisCC.AA. pro-
mulgaronsuspropiasleyesparacubrirestosservicios
socialesbásicos(pensionesno asistencialesy no sani-
tañas)principalmentepara familias y niñosen situa-
ción difícil. La supervisióny seguimientopor parte
de la administracióncentralsonmínimos(se reducen
principalmenteal análisis de informesemitidos por
las CC.AA.) y se centraen planesacordados(Agra-
noff y Tamayo1991; Ministerio de AsuntosSociales
9191).En estecasoel estadoy las comunidadesse
hanvalido deunacomisiónmixtaconstituidaparaes-
tablecerlas prioridadesy mecanismosde cooperación
en serviciosbásicos,que regularmenterevisa los ni-
velesacordados.Además,se hacreadounaComisión
de Seguimientoparaintercambiarasistenciatécnica,
ideas y perfeccionarenlos métodosy paramejorarla
cooperaciónanivel de trabajo.

A su vez, las empresaslocalesnegocianplanesde
servicioy fórmulasde financiacióncon sus autono-
mías,basándoseen las necesidadesy preferencias
particulares.Las municipalidadesdebencumplir los
compromisosde puestaen marcha,de información,
técnicosy financierosestipuladosen losacuerdos.En
1989, los porcentajesdecontribuciónfinancierafue-
ron: un 24% a cargode la administracióncentral,un
35% a cargo de las comunidadesautónomasy un
41% a cargode las empresaslocales.Comoya se ha
dicho,el mayorporcentajede financiaciónsubnacio-
nal procededesubvencionesnacionales.

Esteprogramalleva Las actuacionespolíticasinter-
gubernamentalesun pasomásallá. Secreancomisio-
nes mixtas integradaspor representantesde las
CC.AA. y del gobiernocentralen las que sólo se dis-
cutenlas líneasgeneralesdel programay susniveles
de financiación.Los representantesdel gobiernocen-
tral no administranun programaunifonne,sino que
sonresponsablesde que se cumplanlos niveles acor-
dadosquese decidenconjuntamente.Unavezque las



CC.AA. promulgansusleyeslosconsiguientesacuer-
dos son administrativosmásque legislativos, y se
centranen la mayor autonomíade las CC.AA. para
enfocarsusprioridades.Es un programaque se trans-
fiere a su vez a las corporacionesmunicipales,super-
visadasen este casopor la CC.AA.. El programaes
un ejemplo del tipo de GIG que estáconstruyendo
una ordenaciónfederal, situandolas responsabilida-
desprogramáticascasi totalmenteen los gobiernos
autónomos.

La erade la gestión
intergubernamental

L a gestióncotidianade los problemasentre
unidadesde gobiernoes un elementode las
RIO queestácobrandoprogresivarelevan-

cia. Hesse(1987).por ejemplo,sostieneque el siste-
ma de la RepúblicaFederalde Alemania implica,
ademásde la existenciade un alto gradode interde-
pendencia,un funcionamientobasadoen procesosde
cooperacióny coordinaciónentreniveles.LópezDíaz
(1985) señalaquelas clavesparael éxito de la des-
centralizaciónen Españapodríanseruna reformade
la Administracióny la construcciónsimultáneadel
Estadoy las ComunidadesAutónomas.RobertAgra-
noff (1980) en su estudiosobre la gestióninterlocal
en los EstadosUnidos, resalta la importanciade las
rutinas de trabajo quedesarrollanlos funcionariosy
sus intentosde realizarajustesque permitansacar
adelantelos programasemprendidos.La ubicuidadde
estaspautasde comportamientoha llevado a los es-
pecialistasa preguntarsesi la actualno seráacasouna
era de gestión intergubernamental(010), entendida
como faseemergentede las RIO (Wright, 1984).

La GIO hacereferenciaa las relacionesy transac-
cionescotidianasentrelos componentesde lasdistin-
tas unidadesde sistemasde gobiernoterritorialmente
complejos.El conceptohacehincapiéen los procesos
dirigidosa la consecuciónde objetivos,ya quela ges-
tión es un procesoen el cual diversosempleadospú-
blicoscooperanparaencaminarsus accioneshacia
las metasque se han propuesto.Deil Wright (1984)
describetres atributosconsustancialesa la 010: (1)
orientaciónhacia la resoluciónde problemas,es de-
cir, un procesopara la acciónque permitea los ad-
ministradoresde todos los niveles trabajarde forma
constructiva”(Mandelí, 1974); (2) es un medio para

comprendery actuaren el sistematal y como es, lo
cual suponeincluir consideracionesestratégicasacer-
ca de cómo y por qué seproducenintercambiosentre
unidadesde gobierno;proporcionaademásciertos
criteriosparaoperaren el contextointergubernamen-
tal; (3) énfasisen los contactosy el desarrollode re-
desde comunicaciones.Agranoff y Lindsay (1983)
concluyenque la 010 involucraa gruposque buscan
en comúnsolucionesa susproblemasal tiempo que
reconocen,valoran,y realizanajustesmutuosen tor-
no a las implicacioneslegales,políticasy técnicasde
susactos. La 010 es un complejoprocesode actua-
ción conjuntadirigido a la consecuciónde cursosfac-
tiblesdegestióncoordinada.

Estetipo de actividadesde gestiónresultasignifi-
cativoen múltiplescontextosnacionales.Hanf, en la
presentaciónde un simposio sobreproduccióninte-
rorganizativade políticasen los paísesoccidentales,
centrósu atenciónen el carácterinterorganizativode
la resolución de problemaspúblicos,que suponela
participaciónde distintosniveles de gobiernoy de
múltiples organizacionestanto gubernamentalesco-
mo privadas.La división de responsabilidades,los
mecanismosde adopciónde decisionesy la presencia
de interesesdivergentesconducena la necesidaddel
desarrollocoordinadode políticas“a travésde redes
de organizacionesdiferenciadase interdependientes
en las que, o bien la resolucióneficazde los proble-
mas pasapor la puestaen común de las capacidades
de diversosparticipantes,o bien es preciso que las
actividadesde las distintas unidadesindividualesse
guíen por criterios de caráctermás general” (Hanf,
1979).Scharpf(en Hesse,1987) observaa su vez que
las perspectivaseconómicay jurídica resultan insufi-
cientesa la horadeconsiderarlas tareasy subvencio-
nesintergubernamentalesqueoperanen el federalis-
mo alemán.Las pautasdel federalismocooperativo
se plasmanen diversosprocesosde adopciónconjun-
ta dedecisiones,con claroénfasisen laelusiónde un
conflictoquepodríaconducira situacionesde “suma-
cero”entrelos L~nder.

Rhodes(1985)señalala existenciade unaseriede
“reglas del juego” por las que se han regido las RIO
en OranBretaña,particularmentea lo largo de la dé-
cadade los años setentay siguientes:pragmatismo,
consenso,equidad, ajustemutuo y territorialidad.
Enumeraademásuna seriedeestrategiasde gestión:
utilización burocráticade los recursos,cooptaciónde
las autoridadeslocales de caraa los procesosde
adopciónde decisionesen el nivel central,procedi-
mientosde consultacon los gobiernoslocales,nego-
ciación e intercambiode recursos,confrontaciónen
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casosde disconformidad,captaciónde aliadosa tra-
vés de la infiltración en otrasunidadesde gobierno,
elusiónrecíprocade distintosactoresen persecución
de losobjetivosqueles sonpropios,utilización de in-
centivosfinancieros,creaciónde espaciosprofesiona-
les exclusivos,y simplificación de los problemasme-
diantesu segmentación.El autorseñalaasimismola
necesidaddeun análisisexhaustivode la dinámicade
estasrelacionesde podery dependenciaentreel cen-
tro y los gobiernoslocales,provocadaspor laexisten-
cia de unosministeriosqueno ejecutansuspropias
políticasy de unas¿litesfragmentadas.

La complicaciónde los asuntosintergubernamen-
talesy el ritmo aceleradocon que se resuelvenha
atraídola atenciónhacia la 010. La evolucióndel
sistemade subvencionesfederalesy el incrementode
la regulacióna nivel nacionaldesembocan,en los Es-
tadosUnidos,en la configuracióndeun sistemapolí-
tico-administrativomás complejoe interdependiente.
El hechode afrontarnuevasy más ampliasresponsa-
bilidadeshaceaflorarla necesidadde unacontempla-
ción sistemáticade estasrelaciones(Walker, 1981).
En opinión de Deil Wright (1984) nos encontramos
en la era de la OTO, y ello por tresgrandesrazones
que tienenquever con lo señaladoanteriormente:(1)
la crecienteimportanciade los comportamientoscal-
culadores,que incluyen la convenienciade sopesar
los costesy beneficiosqueacarreanlas subvenciones,
de actuarcon eficacia en el juego de la distribución
de fondos mediantefórmula, y de evaluarel riesgo
que implica el incumplimientode las nonnasfijadas
por otro nivel de gobiernofrente a las potenciales
ventajasde tal conducta;(2) el juego de la fungibili-
dad, o capacidadpara desviarlos recursosrecibidos
para un fin concretohaciaotro de mayor interés; y
(3) la sobrecargadel sectorpúblico, que conducea la
inflación de costes,la ineficaciay la regulaciónexce-
siva. Esta situación,explica Wright (430), resaltael
papel de los directivospúblicos. La complejidad,in-
terdependencia,incertidumbrey riesgocrecientesre-
fuerzala posiciónde los actorescon experienciay
conocimiento,atributos que los responsablesde las
organizacionessuelenposeerenalto grado.

En torno a la 010hansurgidomúltiples técnicasy
enfoques.Agranoff (1988; 1989) haordenadola lite-
raturarelativaa estosprocesosde gestiónen unado-
cenadecategorías:

1. Planificación,gestión “descendente”o coordi-
nación:utilización de las subvencionesparaalcanzar
objetivosnacionalesa travésde gobiernossubnacio-
nalesy organizacionesprivadas.

2. Adquisición y administraciónde subvenciones
intergubernamentales,tanto desdela perspectivadel
quelas concedecomodel que las recibe.

3. Regulación:intentosde condicionarlas accio-
nesde otras unidadesde gobiernoa travésde la pro-
duccióndenormas.

4. Reformaestructural-legal:favorecerel desen-
volvimiento de las relacionescotidianasalterandoel
marco intergubernamental(aprobaciónde nuevosti-
posde subvencionesintergubernamentaleso estanda-
rización de los requisitosligadosa las mismas,por
ejemplo).

5. Revisiónde procedimientos:facilitar la gestión
de las subvencionesintergubernamentalesa travésde
la reformade los procesosadministrativos(formali-
zación y revisión conjuntade las solicitudes,modera-
ción delos requisitosdel procedimiento,renunciaa la
aplicaciónrigurosadelanormativa).

6. Desarrollode la capacidadde actuación:mejo-
rar la gestiónde los programasintergubernamentales
medianteel refuerzo de la capacidadde las distintas
unidadesde gobiernopara prever e influir en los
acontecimientos,adoptarlas decisionesbien funda-
mentadas,atraery gestionarrecursos,y evaluarlas
actividadesrealizadasparadirigir las accionesfutu-
ras.

7. Gestiónde programas:iniciativas desplegadas
por los directivos paraasegurarque un programase
ejecutade acuerdocon las perspectivasde la corres-
pondienteunidaddegobierno.

8. Gestión de políticas: ejecucióncoordinadade
diversosprogramasa travésde la utilizacióncoheren-
te de los distintosinstrumentosfinancieros,fiscalesy
normativos.

9. Negociaciones:instrumentosde gestiónde las
discrepanciasentredistintosactoresen las queéstos,
mediantemecanismosmáso menos formalizadosy
desdesusrespectivasposiciones,llegan a un recono-
cimiento de los interesesque les unen y separan.Los
beneficiosobtenidospor unosparticipantesse perci-
be que van ligadosa pérdidaspor partede los demás.

10. Resoluciónde problemas:procesosde ajuste
mutuo, generalmenteinformal, viablesen aquellos
casosen queno existendiferenciasde fondo entrelas
distintas posiciones.Los interesesen conflicto son
percibidos como menos importantesque los puntos
de acuerdo.

II. Gestióncooperativa:conveniosentreunidades
de gobiernopara la prestación,obtencióno intercam-
bio de servicios, asícomo para la creaciónde organi-
zacionesorientadasa laconsecuciónde objetivosco-
munes.



12. Juegospolíticos: utilización dela política coti-
diana como instrumentode gestión(establecimiento
de contactos,búsquedade información, ejercicio de
la capacidadde presióno formaciónde organizacio-
nes supragubemamentalespara la participaciónen la
escenaintergubernamental,por ejemplo).

Diversasnacionesseven en la necesidadde adop-
tar muchasdeestasprácticasde GIO a mediaque se
desarrollancomplejosentramadosde relacionesentre
unidadesdegobiernoen torno a los programasdeac-
tuación. Una vez establecidoel marcobásicode las
RIO, la escenapasaa serprimordialmenterutinariay
administrativa,si biensiguenexistiendojuegosen los
que participar.

Gran partede los ejemplosde RIO descritosante-
riormentefuncionandentro de la órbitade la gestión
intergubernamental.Cadavez que se alcanzaun nue-
vo acuerdoentrelas CC.AA. y el gobiernonacional,
cadavez que se transfiereuna competenciaa una
CC.AA. o un conjuntode CC.AA., o que se promul-
ga un nuevoprogramaen el queparticipemásde un
nivel de administrativo,se ponenen funcionamiento
una seriede intercambioshabitualesen la gestión.
Por ejemplo,tras la transmisiónen materiaeducativa
a seis de las comunidadesel Estadose convirtió en
agentesupervisory las CC.AA. se~convirtieronen
agentesejecutivos.A continuaciónsiguieronunase-
rie de intercambiosgeneralesde información y las
consiguientesdiscusiones,y en ocasionesdesafíos
sobrecómo deberíaLlevar a cabocadaCC.AA. la
competenciatransferida.Cadaáreadetallada,por
ejemplo,el manejode lenguasco-oficiales, llevaba
inevitablementea muchasmecanismosadministrati-
vos interactivos.Tambiénha habido intercambiosno
programáticosentreel Ministerio de Educacióny las
CC.AA. sobreasuntosmuy específicos,talescomo
los quetuvieron lugaren respuestaa las quejasde los
padresrespectoa detenninadasactuacioneslingñisti-
casenalgunasescuelas.

Las negociacionese intercambiossobrefiscalidad
también llevan aparejadosdeterminadosintercam-
bios, comoel que tuvo lugar sobre los ajustesde in-
flación anualen las comunidadesde RégimenForal y
con cadaunade las comunidadessobrela cesiónde
impuestos.Si el reparto y la retenciónfiscal se con-
vierte en realidad,habrámayoresintercambiosentre
el Ministerio de Economíay Hacienday cadauno de
los gobiernosautonómicossobredetalles de puesta
en marchade esteprograma.Cadaprogramade sub-
venciones,ya seaa travésde ayudasen bloque para
desarrollarresponsabilidadesespeciales,como sani-
dadu obraspúblicas,o subvencionesa programas,en

proteccióna la terceraedado a la infancia,conllevan
muchoscontactoshabitualesparatratardedetallesen
la gestiónde estosprogramas.Ciertamente,algunos
de los aspectosmás detalladosde actuacionespolíti-
cas ilustradosanteriormentetienen lugar realmente
en el nivel dela 010.Ya se ha hechoreferenciaa los
numerososintercambiosnacionales-regionalesen la
política lingiiística vasca,así como sobre aquéllos
que se relacionancon el desarrolloeconómico,los
serviciossanitariosy sociales.Cadauno deestoscon-
juntos de intercambiosentrañanrevisionesbilaterales
de programas,controlesfinancieros,y exigenciade
informes, lo quemantieneen constanteinteraccióna
responsablesnacionalesy regionales,y en el casode
los serviciosde sanidady sociales,existeun compro-
miso regularen las actuacionespolíticasconjuntas.

La 010 en Españatambién incluye importantes
contactospolíticos sobreparticularidadesde los pro-
gramas.Puedensurgir bajo diversasformas: respon-
sableselectosde las CC.AA. y del gobiernocentral,
responsableselectosde las CC.AA. y funcionariosde
los ministerios,entredelegadosministerialesen las
CC.AA. y en el GobiernoCentral,entreresponsables
localesy responsableselectosdel gobiernocentral y
administrativos,y entreresponsableslocalesy de las
CC.AA. Aunquepor lo generalsonmenosfrecuentes
los contactosespecíficosentreresponsableselectosy
otros no electos,sobreparticularidadesprogramáticos
puedensertan importantescomo aquelloshechospor
los gestores.En estosmecanismosel régimende GIO
en Españano es diferentedel de cualquier otra na-
ción. Llega un momentoen queestosmecanismos
habitualesdebenserpuestosen marchay los detalles
debensercompletadosmedianteun contactoconstan-
te, la resoluciónde problemasal tiempoque se traba-
ja conla estructuraciónexistente.

Perspectivasde lasRIG/GIG
en España

no le faltan problemasensus re-A España
acionesintergubernamentales.A ni-

vel del gobiernocentral,se mantieneun
gran corpusadministrativo, incluso en áreascuyas
competenciashan sido completamentetransferidas.
Las acusacionesde duplicaciónde funcionesadmi-
nistrativasa nivel nacionaly territorialse han venido
produciendodesdeel comienzode la décadade los



80 y ya entradosen los90 (Aizpeolea1992).Se dice
que la orientaciónprincipal de los funcionariosde la
administracióncentralcontinúasiendojurídica/legis-
lativa y no de gestión.Las actuacionespolíticascon-
juntas,como se ha visto anteriormente,no siempre
sonla forma elegidaparamodelarlapolítica intergu-
bernamental.Muy a menudo,no se le da a la coope-
raciónunaoportunidadparaponersea trabajar,conla
participaciónde diferentesniveles e intereses,como
fue el casodelas comisionesde servicioen sanidady
políticasocial.En lugarde eso,en acuerdoscomo los
PactosAutonómicosde 1981 y 1992 las élites políti-
cashacende intermediarias,a menudoaquellassitua-
das en posicionesextremasdel espectropolítico, ba-
sadosen quiénpuedeconjugarlos recursoseconómi-
cos y electoralespara“ganar” (Díaz-López 1985).En
algunoscampos,las actuacionespolíticashan cam-
biado muypocodesdeel franquismo.Porejemploel
estudiode Lancaster(1989)sobre lapolíticaenergéti-
ca posteriora Francollega a la conclusiónde que la
política niacroeconómicano se ha visto fuertemente
afectadapor los cambiospolíticos.Las decisionesso-
bre política energéticacontinúansiendodirigidas por
un conjunto de élites interrelacionadaspertenecientes
a la banca,la granempresay los interesespetroleros.

A nivel de las CC.AA., un problemaevidentees la
tremendavariaciónque existeentre las distintasad-
ministraciones.A pesarde los intentosde armoniza-
ción, los distintosestatutosde autonomíahan condu-
cido a muchasdiferenciasprácticasen la transferen-
cia de competencias,que planteancuestionesde
igualdaden la prestaciónde servicios.La competen-
cia administrativaen las organismosterritorialesva-
ría considerablemente,existiendoalgunascomunida-
des máspobresa las que les haceverdaderafalta un
corpusadministrativoparadesarrollargrandespro-
gramasde bienestarsocial (Carreras1992). A pesar
de algunoséxitosen la redistribucióneconómicain-
terterritorial, las comunidadessehayanen una situa-
ción de desigualdad.La rentaper cápitade algunas
CC.AA. es la mitado menoresque en la CEE, por lo
que tienen basesimponibles.Porotro lado, otras
CC.AA. igualane incluso superanla mediade la CE
y estánenunamejor situaciónfinancieraparagravar
fiscalmentea susciudadanos.Además,hay unaserie
de CC.AA. que tienen un fuerte nivel de endeuda-
miento(Zaldívary Castelís1992).

Aunque los gobiernoslocalesno han sido objeto
deestudioeneste análisis,esevidentequesu función
en el nacienterégimenintergubernamentales de su-
maimportancia.Las municipalidades,especialmente
las 274 de másde 20.000habitantes,tienenimportan-

tes responsabilidadesconstitucionalesa la hora de
prestarlos serviciosdel estadodel bienestar.Sin em-
bargo,el tamañode su corpusadministrativocapaci-
tado y el empleode especialistasformadosprofesio-
nalmentees casi inexistenteen la mayoría de las
grandesciudades.No parecemuyclaro quelas auto-
ridadesmunicipalesde estasgrandesciudadesden la
talla parala laborquehande realizar,dedarservicios
de sanidad,educacióny serviciossociales.El proble-
ma de las 7.782comunidadescon menosde 20.000
habitantes,en las que la emigracióndel medio rural
al urbanoha aceleradoel alto porcentajedepoblación
anciana,esaún peor. Los serviciosdel estadodel bie-
nestarson inexistenteso casi inaccesiblesen la ma-
yoría de las comunidadesmáspequeñas.Comocon-
secuencia,algunasCC.AA. están experimentando
con comarcas,o con prestaciónde serviciopor distri-
tos. Además,las ciudadesmáspequeñaspor lo gene-
ral carecende recursoso de personalparaproporcio-
narlosserviciosmunicipalesbásicos,y no puedenfu-
sionarsecomo lo hansido en la Europadel norte, ya
que las que tienenmásde 8.000habitantesestánpro-
tegidasconstitucionalmente(Carrillo 1991).Un estu-
dio sobrela capacidadmunicipal en la CC.AA. de
Valenciaevidencióque la mayoríade las municipali-
dadesmáspequeñas(de menosde 5.000habitantes>
tienenmuy pocoso ningúnempleadoa jornadacom-
pleta y no facilitan muchosde los serviciosbásicos
que el gobiernocentral les exige. En algunaszonasse
prestanmenosde un tercio de los serviciosexigidos
(Bañóny Carrillo 1992)

La función de la Diputacióno provincia,que tam-
bién poseeun estatusconstitucionalmentegarantiza-
do, presentaotro problema,con la excepciónde las
sieteCC.AA. uniprovinciales,en las quela CC.AA. y
los gobiernoprovincialesse han fusionado,la mayo-
ría de losgobiernosprovinciales(el PaísVascoy las
dosComunidadesisleñasson una excepción)han
perdidoel gruesode susfuncionesaunquemantienen
los recursosfinancierosdebido a susbasesimponi-
bles.Aunquelas provinciashanperdidosuparticipa-
ción en el impuestogeneralsobre las ventasa partir
del año 1986,mantienenimpuestoscomolas sobreta-
sasen las empresasmunicipales,tasassobrealgunas
tarifas, y continúanrecibiendoalgunassubvenciones
(Solé-Vilanova,1990).Mientrasquelas Diputaciones
estánencargadasde la coordinaciónde los servicios
municipalesy de laprestacióndeserviciosen las áre-
as rurales,en realidadlas CC.AA. han asumidoestas
responsabilidades.A las provinciasles quedael fun-
cionamientode institucioneslocalescomo por ejem-
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pío las casasde saludmental, las residenciasde an-
cianosy el patrociniode las ferias.

Comoconclusión,debido a la necesidadde crear
institucionesadministrativasinterdependientesa to-
doslos niveles,se haceevidentela urgentenecesidad
de unir los nivelesde gobiernoen unaestructurainte-
ractiva para prestar los servicios del estadodel bie-
nestar.Tambiénes evidentela necesidadde RIO de
un nuevoestilo, en otraspalabras,un modelode RIO
menosde arriba abajo, la seriede accionesintragu-
bernamentalesde “nosotros proponemos”y “ellos
disponen”(Bañón 1992; INAP 1991a; INAP 1991b).
Los analistaspolíticos y los gobernantesestánco-
menzandoa hablarsobre“Principios y técnicasde
cooperación”asícomode “federalismocooperativo”,
normalmentesiguiendola líneaalemana.El estadode
las autonomías,dicen, exigequeel régimenfuncione
de “modo federal”, ya quealgún díapodríaconvertir-
se en un régimencon característicasorganizativasfe-
derales.A pesarde cualquierposibleconversiónal
federalismo,el sistemano puedefuncionarsin una
comprensióny funcionamientosbásicosde las RIO y
la OTO. Los mecanismosdecooperaciónbásicoshan
sido definidospor un grupo de analistaspolíticosco-
mo: intercambiosde informaciónbásicosy frecuen-
tes,coordinacióny colaboracióntécnicasobrelos po-
deres y las funciones,y una “lealtad” o compromiso
al “principio federal” (TerrónMontero y CámaraVi-
llar 1990). Las experienciasde actuacionespolíticas
en colaboracióna travésde mecanismoscomolasco-
misionesmixtas, las comisionesde transferencias,las
comisionessectorialesy los conveniosverticalespue-
denserel comienzopara obtenerresultadosen el de-
sarrollode RIO y 010que contribuirána la construc-
ción de la nacióny susestados(Parejo1988).

Estosprocesosy prácticasde gobiernoson tan
esencialesen el crecimientode los mecanismosde
gobiernoen Españacomo lo son las más visibles
(tanto paralos mediosde comunicacióncomo para
los estudiososde la materia) de negociacióny aco-
modacióncon los vascosy catalanes.Los intentos
lentos y difíciles para construir nuevosgobiernosy
nuevasrelacionesestánteniendolugar en toda la na-
ción. Es la basede las RIO 1 010. Como ocurre en
otrasnaciones,merecenel mismo reconocimientoy
atencióntantopor analistascomo gobernantes.
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• The Iatest ¡aurnal coverage Iist

• The sociofile Quick Reference
Cuide and User’s Handbook

• The Thesaurus of Sociolog¡cal
Indexing Terms

• Your Guide fo Searching mm using
a Personal Compufer

• A professional workshop program

The mm family of dafabases — your fosf track fo the

informas ion you need, in tbe formas you want.

s.c¡eIogkuI ubstwcts, Inc.
po. box 22206 san diego, ca 92192-0206

phone (619) ¿95-8803/FAX (619) 695-0416/HeIp Desk (800) 752-3945 j


