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“¢cQuién quiere Café?: El proceso de descentralizacion politica
en Andalucia y North East”

Angustias Hombrados Martos (UNED).

Resumen: Esta comunicacion explora las posibles causas de la variacion en las demandas de autonomia
regional en procesos de descentralizacion politica asimétrica. Para ello, hemos seleccionado dos regiones que
coinciden en su adjetivacion como regiones “no diferencialistas”, pero que en cambio difieren
sustancialmente en sus demandas de autonomia. Asi, mientras el proceso autonémico andaluz seria expresion
de una fuerte demanda de autonomia, contrariamente la experiencia de North East de Inglaterra representaria
una escasa cuando no nula demanda de autonomia. La investigacion sugiere que esta disparidad de resultados
no puede explicarse satisfactoriamente en virtud de factores econdmicos y culturales, por lo que se plantea la
conveniencia de complementar dichas explicaciones estructurales con la atencion a factores de caracter
politico-institucional.

1. Introduccién

La descentralizacién politica regional asimétrica, es decir, los procesos de distribucién territorial del poder
que dan lugar a una situacion en la que no todas las entidades regionales dentro de un mismo Estado disfrutan
de autonomia politica o bien lo hacen en diferente grado o intensidad, constituye un fendmeno que se ha
extendido en la politica comparada desde la Gltima década del siglo XX**.

Y hablar de asimetria, implica reconocer la existencia de al menos dos tipos de regiones: En primer lugar
encontraremos aquellas regiones que alegan una serie de diferencias histdricas, normalmente de tipo cultural o
étnico, para proclamar su diferencia y para justificar su deseo y necesidad de diferenciacion, a las que
denominaremos “regiones diferencialistas”. Precisamente la asimetria habria sido disefiada para responder a
sus demandas y otorgarles su pretendida autonomia diferencial, -lo que significa en la practica concederles un
grado de autogobierno superior-. Por exclusion, al resto de las regiones que no encajan en esta definicién y
que ademas constituyen el grupo mayoritario, podemos denominarlas “regiones no diferencialistas”.

Segln lo anterior, cabria asumir que la finalidad subyacente a la descentralizacion asimétrica consiste en
responder diferencialmente a la diferente intensidad de las demandas de autogobierno planteadas por
diferentes territorios dentro del mismo Estado; es decir, se trataria de cumplir el principio de “acomodar la
diversidad” (Agranoff, 1999; Amoretti y Bermeo, 2004). Parad6jicamente, y contrariamente a dicho
proposito, en algunos paises la asimetria inicial ha derivado hacia un proceso de emulacion territorial con
dinamicas intraestatales -tanto interregionales como entre el gobierno central y las regiones- que han hecho
discurrir al sistema sucesivamente y de manera pendular hacia una mayor o menor simetria.

Esto ha ocurrido en Canada y Rusia, donde la evolucion del federalismo refleja una dindmica en la que las
presiones en aras de una asimetria constitucional por parte de algunos territorios han incentivado
contrapresiones simétricas por parte de otros territorios dentro del mismo Estado. También resulta
paradigmatico el caso espafiol, donde las autodenominadas “nacionalidades histéricas” han ampliado sus

51 Sirvan como ejemplos dentro del contexto europeo los casos de Bélgica, Canada, Espafia, Italia, Reino Unido o Rusia, e
incluso fuera de Europa los de India o Sudafrica.

52 50n las que para el caso de Reino Unido R. Hazell (2004: 271) ha definido como “regiones de vanguardia”.
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techos competenciales y perfeccionado sus aparatos institucionales autonémicos, para ser seguidas de
inmediato por el resto de las regiones que antes o después han acabado obteniendo lo que ya disfrutaban las
primeras. Esto nos indica una dialéctica de acciones y reacciones y de conflicto entre fuerzas centrifugas y
centripetas que da lugar a una serie de movimientos encadenados de alejamiento seguido de acercamiento y
de nuevo alejamiento. No sin cierta ironia, el proceso de construccion del Estado autonémico espafiol ha sido
descrito en términos metafdricos recurriendo a la fabula de la liebre y la tortuga, y ha despertado un gran
interés dentro de la literatura (Blanco Valdés, 2005; Colomer, 1999; Corcuera, 1994; Maiz, 1999; Moreno,
1997; Pradera, 1993).

A partir de la observacion de casos particulares como los mencionados anteriormente, algunos autores han
inferido una conclusidn general acerca de los incentivos para la igualacion y las contrapresiones en aras de la
simetria que genera la propia asimetria, y han tratado de predecir la evolucion futura de la descentralizacion
politica asimétrica en otros paises como es Reino Unido (Giordano y Roller, 2004; Hazell, 2004). Asi, se
habla de efecto bola de nieve o efecto spill-over. Pero, ¢hasta qué punto resultan universales o generalizables
estas afirmaciones? ;Qué ocurre realmente en la practica cuando en un proceso de distribucion vertical del
poder politico, se adoptan acuerdos constitucionales o legales por los que algunas regiones adquieren una
autonomia diferencial?

Para responder a estos interrogantes y con un propdsito meramente ilustrativo y exploratorio, procedemos a la
comparacion de las respuestas ofrecidas por dos regiones no diferencialistas a un proyecto de inicial
asimetria. Para ello, en el resto de esta comunicacion se describe la fase inicial de los procesos de
descentralizacion en las regiones de Andalucia y de North-East de Inglaterra (apartados segundo y tercero), a
lo que sigue la aplicacion a los mismos de varias explicaciones alternativas sobre las causas de la autonomia
regional (apartado cuarto), y una serie de conclusiones mas o menos provisionales (apartado quinto).

2. Andalucia: “Yo también quiero café**”

A continuacién ofrecemos a una breve exposicion del proceso autonémico andaluz en un periodo aproximado
de cinco afios, desde las elecciones constituyentes de julio de 1977 al referéndum de 28 de febrero de 1980
por el que se ratifica la iniciativa autonémica andaluza.

La distribucion territorial del poder politico ha constituido uno de los aspectos mas controvertidos del
proceso constitucional espafiol®*, resultando de ello el Titulo VIII, uno de los mas prolijos y ambiguos de la
Constitucion espafiola de 1978 y respecto de cuya naturaleza no existe acuerdo dentro de la doctrina®. Sin
entrar en este tipo de debates, lo cierto es que el poder constituyente no trazé un mapa autonémico, sino que
se limitd a reconocer el derecho a la autonomia “de las nacionalidades y regiones que integran la Nacion

%% El titulo es el resultado de una adaptacion personal de la expresién “el café para todos”, muy popularizada en la
interpretacion de la construccion del Estado Autonédmico espafiol y cuya autoria corresponde a D. Manuel Clavero
Arévalo, primer Ministro espafiol para las Regiones durante la transicién. Aprovecho para agradecerle su buena
disposicion y cortesia concediéndome una entrevista personal en su residencia de Sevilla en pleno periodo estival.

%% Una descripcion y anélisis minuciosos del proceso autondmico espafiol puede encontrarse en Aja (2003), Blanco Valdes
(2005), De Blas Guerrero (2003), Garcia Alvarez (2002), Powell (2001), Souviron Morenilla (2000a, 2000b).

% En la discusién sobre el momento determinante para la definicion de la estructura territorial, Cruz Villalén (1981) alude
a la “desconstitucionalizacion de la forma de Estado” recurriendo a la idea del compromiso apdcrifo popularizada por C.
Schmitt. Por su parte Fossas (1999), subrayando la influencia de los regimenes preautondmicos, considera que se trataria
mas exactamente de un “modelo de estructura territorial preconstitucional”.
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espafiola”, y a regular la manera de acceder a la misma: esto es, el proceso de elaboracién y aprobacion de los
Estatutos de Autonomia, asi como los requisitos y condiciones para la puesta en marcha del proceso.

A tal respecto, se disefiaron dos vias de acceso a la autonomia, la general del articulo 143 y la excepcional
del art. 151 de la Constitucion, de donde surgen dos importantes diferencias: por una parte, desde el punto de
vista institucional s6lo se establecia la configuracion organizativa de las Comunidades que fueran creadas en
virtud del segundo precepto®; por otra, desde un punto de vista competencial, y al menos durante los cinco
primeros afios, el régimen de las Comunidades del art. 143 seria més restringido. En el origen de esta
diferenciacion de vias de acceso a la autonomia regional -donde descansa fundamentalmente el caracter
asimétrico del modelo de distribucion territorial del poder en Espafia®’- descansa ante todo la voluntad de
satisfacer las demandas de diferenciacion de los nacionalismos catalan y vasco.

Prueba de ello es que la conexién de la Disposicién Transitoria Segunda con el articulo 151, permitia a los
“territorios que plebiscitaron afirmativamente en el pasado un proyecto de estatuto®®” acceder a la autonomia
politica plena a través de un proceso simplificado que especificamente les aligeraba la fase de la iniciativa
autondémica, en la cual sélo les bastaba el acuerdo adoptado por el correspondiente érgano preautonémico
superior. Contrariamente, el procedimiento estricto del art. 151*° incluia multiples mayorias superreforzadas,
hacia gala de un gran rigidez y resultaba muy desincentivador, pareciendo por ello improbable y casi inviable
su puesta en préactica®. No en vano, llegé a plantearse que su papel “era precisamente servir de coartada
formal a la excepcionalidad de la Disp. Trans. 22 (Meilan Gil, 1988).

Por otra parte y con anterioridad al texto constitucional, conviene destacar la aprobacién de regimenes de
autonomia provisional: hecho ins6lito y mas o menos espontaneo, que si bien no determind, en todo caso si

% Aspecto nada baladi, pues en virtud del articulo 152 CE -...la organizacién institucional autonémica -se refiere sélo a
las Comunidades del art.151 CE- se basara en una Asamblea Legislativa, elegida por sufragio universal, con arreglo a un
sistema de representacion proporcional que asegure, ademas, la representacion de las diversas zonas del territorio; un
Consejo de Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas y un Presidente,...”- la imposicién de un tipo de
organizacion conllevaba en el fondo el reconocimiento y garantia constitucional de una autonomia de caracter politico. A
sensu contrario, la ausencia de una disposicion similar para las Comunidades Auténomas que se constituyeran por la via
del art. 143 CE podia haber dado lugar a una organizacién institucional bien diversa; algo que en aquellos momentos se
interpretd por algunas posiciones doctrinales como una diferencia encubierta en naturaleza de los entes y autonomia de la
que disfrutarian, lo que suponia que en este segundo caso seria de caracter administrativo (Fernandez Rodriguez, 1978).

% Con el paso de los afios y percibida su evolucién posterior, no falta quien interprete que se trataba de sélo de una
asimetria temporal o transitoria, pero con vocacion simétrica.

%8 Circunloquio con el que se identificaba sin nombrarlas a Catalufia, Galicia y Pais Vasco y con el que algo ocurrido
hacia mas de 40 se convirtid en el argumento juridico para sostener esa diferenciacion entre las regiones. No debe
ignorarse, por otra parte, que la expresion favorable al autogobierno formulada en dichas regiones también se estaba
preparando en otras regiones donde el estallido de la Guerra Civil impidi6 culminar el proceso.

% para aquellas otras regiones que decidieran aventurarse por la via del 151, sin “haber plebiscitado afirmativamente en el
pasado un proyecto de estatuto”, la iniciativa debia ser acordada por las Diputaciones o los 6rganos insulares
correspondientes y por las ¥ partes de los municipios de cada una de las provincias afectadas que representaran al menos
la mayoria del censo electoral de cada una de ellas, y ser ratificada mediante referéndum afirmativo de la mayoria absoluta
de los electores de cada provincia; y todo ello ademés en un espacio de tiempo no superior s6lo seis meses. Pese a sus
dificultades, ofrecia un resquicio sugerido por D. Manuel Clavero, precisamente para matizar la limitacién al acceso
rapido a la autonomia plena, cuando hubiera una rotunda voluntad autonémica en la region.

80 \/gase en este sentido la comparecencia de Adolfo Suarez ante el Congreso de los Diputados (Diario de Sesiones del
Consejo de los Diputados, Sesién Plenaria, 20 de mayo de 1980).
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condicioné de alguna forma la construccion del Estado de las Autonomias®. El proceso se inici6 cuando,
transcurridos menos de 15 dias desde la celebracién de las elecciones generales de 1977, los parlamentarios
de Catalufia y de Pais Vasco se agruparon en asambleas informales para negociar con el Gobierno el
reconocimiento institucional inmediato de sus regiones. A imitacién de los anteriores y con el mismo
propésito, el resto de los parlamentarios también constituyeron sus propias asambleas regionales®.

De esta forma, a pesar de las discusiones internas dentro de UCD sobre los riesgos de la extension de la
experiencia catalana y vasca al resto del territorio nacional (Martin Villa, 1984) y a pesar también de los
rumores de paralizacién y frenazo, el Gobierno ucedista acab6 aceptando la instauracion de un sistema
preautonémico para toda Espafia®, fendmeno que se ha conocido como la generalizacion de las
preautonomias. Se establecieron asi entes regionales preautondmicos de caracter ejecutivo, pero que
desempefiaron ademas una importante labor de coordinacion y direccién de la autonomia regional, al punto
que la Constitucion los reconocié como Organos competentes para la elaboracion de los Estatutos de
Autonomia.

En el caso andaluz, el régimen preautonémico se aprob6 con una demora de varios meses con respecto al
resto de las regiones®, debido a los problemas en la negociacion de dos aspectos que enfrentaban a UCD y al
PSOE, por cuanto de ellos dependia el poder de ambas fuerzas politicas en el ente preautondmico: de una
parte, la forma de designacion del presidente de la futura Junta de Andalucia; de otra, la inclusién o no de
Ceuta y Melilla en el régimen preautondmico determinaba que la mayoria dentro de dicho ente preautonémico
fuera respectivamente ucedista o socialista®.

En cuanto al proceso autonémico andaluz propiamente dicho®, merece destacarse la posicion casi unanime de
todos los partidos politicos en Andalucia en cuanto a la defensa de que la autonomia no fuera sélo para
algunos territorios y a la proclamacion de la aspiracion andaluza a una autonomia en pie de igualdad con la de
los vascos o los catalanes®. Asi, a pesar de los muchos obstaculos que exigia sortear se opté por la via del art.
151, lo cual representd un punto de inflexion y “...vino a constituir la auténtica piedra de toque del proceso
autondmico en esta primera fase y causa del decurso que a partir de ese momento el mismo tomaria en su
conjunto” (Souvirdn Morenilla, 2000a).

Asi, en la primera reunién plenaria de la Junta de Andalucia -denominacién del Ente Preautonémico Andaluz-
se aprobo el acuerdo de constituir a dicha regién en Comunidad Auténoma por el procedimiento del art. 151
CE, haciendo un llamamiento formal a los ayuntamientos y diputaciones andaluces para su adhesién a dicho

81 Se trata de una interpretacion compartida tanto desde el ambito académico como en el plano de la practica politica.
Véase Blanco Valdés (2005:56) y Clavero Arévalo (1980: 109; y también en entrevista personal con la autora).

82 No es absurdo considerar ésta como una primera experiencia que iniciada por vascos y catalanes desencadenarfa en una
imparable y vertiginosa dinamica de emulacién.

8 En este sentido, el Real Decreto Ley 41/1977 de 29 de septiembre, de restablecimiento del régimen provisional de la
Generalitat de Catalufia, en su propio preAmbulo expresaba que este régimen no significaba un privilegio ni impedia
foérmulas similares en otras regiones.

8 En virtud del Real Decreto Ley 11/1978, de 19 de abril.

8 E| pafs, “El gobierno frena el proyecto preautonémico”, 11 de enero de 1978.
% Algunos estudios mas pormenorizados sobre hechos o cuestiones concretas dentro del proceso autonémico andaluz
pueden encontrarse en Acosta Sanchez (2002); Murillo de la Cueva (2003) y Porras Nadales (1980).

%7 Sirva como ejemplo el llamado “Pacto Autonémico de Antequera”, suscrito en la reunién de la Junta de Andalucia de 4
de diciembre de 1978, donde todos los partidos -incluido UCD- se comprometen a lograr la “autonomia més répida y
conveniente” (Ruiz Robledo, 2003). Otra extensa recopilacion de los documentos oficiales y normas legislativas
correspondientes al proceso autonémico andaluz aparece en Hijano del Rio y Ruiz Romero (2000).
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acuerdo®®. Anticipandose a dicho llamamiento, a los pocos dias de las elecciones municipales de 1979, los
ayuntamientos de Los Corrales y Puerto Real ya habian adoptado los acuerdos correspondientes y
posteriormente se produjeron nuevas adhesiones, de forma que en algo méas de 2 meses ya incluia a las ocho
Diputaciones Provinciales y al 95% de los Ayuntamientos andaluces®. Y ello bien a pesar de dificultades y
obstaculos planteados por el secretariado nacional de UCD, desde donde Ilegaban directrices para impedir los
votos favorables de los concejales y diputados provinciales de UCD, para que la iniciativa autonémica
municipal no prosperara en algunas de las circunscripciones andaluzas donde dicho partido era mayoritario.

La respuesta del Gobierno a la situacién andaluza vino dada a través de un documento de Conclusiones del
Comité Ejecutivo Nacional de 16 de enero de 19807, donde se ratificaba el giro de la politica autonémica de
UCD"™, y la decisién de cerrar la via del art. 151 con el Estatuto de Autonomia para Galicia, reorientando la
creacion de las restantes Comunidades Auténomas -entre las que se encontraria Andalucia a pesar de haber
cumplido los requisitos para proceder al referéndum de ratificacion de la iniciativa, y hasta de tener
comprometida con el Presidente Suérez la fecha del referéndum- por los cauces del art. 143",

Al acuerdo de racionalizacion se afiadia, para el caso andaluz, una decision adoptada por el Ejecutivo
Nacional del partido el 15 de enero de 1980 de recomendar la abstencién en el referéndum si el mismo
acababa finalmente celebrandose™, y el controvertido proceso de redaccion y aprobacion de la Ley Orgéanica
2/1980 de 18 de enero, sobre regulacion de las modalidades de referéndum.

En cuanto a la campafia para el referéndum, la recomendacién a favor de la abstencién dio lugar a una
fractura entre la ejecutiva nacional y regional de UCD, y dentro de la segunda, con algunos 6rganos
provinciales profesando las instrucciones del centro y otros contraviniéndolas; al tiempo el resto de los
partidos -especialmente socialistas, pero también comunistas y andalucistas- redoblaba sus esfuerzos para
incentivar la participacion y voto afirmativo.

88 E| Acta de dicho acuerdo puede encontrarse en Ruiz Robledo (2003).

% En consecuencia, el 18 de septiembre de 1979, D. Aureliano Recio Arias, Director General de la Consejeria de Interior
de la Junta de Andalucia, expidi6 un certificado confirmando que se habias recibido las actas de acuerdos de adhesion al
proceso autondmico andaluz, a tenor de los establecido en el art. 151 de la Constitucion y cumpliendo con las
formalidades exigidas, el nimero necesario de ayuntamientos, habiéndose ademas adherido las ocho diputaciones
provinciales. Recogido por Ruiz Robledo (2003).

" pyblicadas en el Diario Ya, 17 de enero de 1980.

™ Se trataba de un cambio politico que ya se venia fraguando meses antes, a cuyo fin se habia constituido dentro del
propio partido como “Comision de Racionalizaciéon”. En este sentido, también se habia pronunciado algin miembro
destacado del Gobierno: “Hay que racionalizar el proceso autonémico” (Rodolfo Martin Villa, Diario Ya, 6 de noviembre
de 1979).

2 Ahora, de forma similar a lo que ocurrié con las preautonomfas, aprobados los estatutos catalan y vasco, llegaba el
momento de frenar el resto de las autonomias, lo que se conocié como la propuesta de “racionalizacién del proceso
autonémico”. Para que ello hubiera sido efectivo, habria sido necesario un pacto general con el PSOE para encauzar todo
el proceso para el conjunto del Estado; pero contrariamente a la renuncia a la via del art. 151, los socialistas planteaban
precisamente como requisito que Andalucia mantuviera su acceso a la autonomia por esta via.

™ Hecho que llevé a D. Manuel Clavero a su dimisién inmediata como Ministro de Cultura y a una posterior dimisién
como miembro y Presidente de UCD Andalucia (Clavero, 1983: 130).
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Todo este proceso quedd salpicado por una serie de acontecimientos que Clavero Arévalo (1983) ha
calificado de “penosos y discriminatorios” para los andaluces’™. En parte, ello acentué en Andalucia una
conciencia de discriminacion que se plasmé inmediatamente en los resultados del referéndum. Para el
conjunto de la region, la participacion ascendio al 64’18% del censo electoral, siendo favorables el 86°93% de
los votos emitidos; esto significaba la ratificacion popular de la iniciativa autonémica por la via del articulo
151 CE.

3. North East: “Café para mi no, gracias”

Analizamos aqui la creacion frustrada de una asamblea regional electa en North East de Inglaterra en un
periodo aproximado de ocho afios, que abarca desde las elecciones generales de 1997 al referéndum regional
de 4 de noviembre de 2004.

En linea con su programa electoral, cuando el partido laborista obtuvo mayoria absoluta en 1997 reiter6 su
proposito de llevar a cabo una amplia reforma constitucional en Reino Unido, que incluia tres objetivos
fundamentales: la modernizacién del Parlamento, el establecimiento de una Carta de Derechos y un proceso
de devolution (Beatson, 1998). En relacion con la devolution, no se trataba de un proyecto de reforma
integral para todo el Estado, sino que se planearon 5 iniciativas separadas, cada una de ellas con diferentes
dindmicas, y que afectarian respectivamente a Escocia, Gales, Irlanda del Norte™, la administracion local™ y
las regiones inglesas (Bodganor, 1999).

En el caso de estas Gltimas, la politica regional laborista durante su primer mandato descans6 esencialmente
sobre tres instituciones: las Oficinas Gubernamentales para las Regiones (Government Offices for the Regions
-GOs-)", las Agencias de Desarrollo Regional (Regional Development Agencies -RDAs-)"®; y las Camaras

™ Menor duracién de la campafia —de sélo 15 dias, frente a los 21 de la catalana y vasca-; una pregunta ininteligible que
no empleaba las palabras Andalucia ni autonomia -““¢ Da usted su acuerdo a la ratificacion de la iniciativa prevista en el
articulo ciento cincuenta y uno de la Constitucion a efectos de su tramitacion por el procedimiento establecido en dicho
articulo?”’-; prohibicion -a diferencia nuevamente de Catalufia y Pais Vasco- de utilizar la television nacional -con el
agravante de que la cadena regional no llegaba a zonas como Almeria-, y limitaciones a los periddicos de hacer
propaganda a favor del voto afirmativo (El Pais, 1978. “Recurso contra las normas sobre la campafia del referéndum en
TVE”, 15 de noviembre de 1978); recorte de los gastos y dilacion en el envio por el gobierno central de los fondos a la
Junta de Andalucia para la campafia institucional; todo lo cual llevo incluso al entonces Presidente de la Junta de
Andalucia, D. Rafael Escuredo, a iniciar una huelga de hambre (Aguilar, 1979a).

™ Tras los correspondientes procesos legislativos y de consulta popular en los tres territorios durante los afios 1997 y
1998, finalmente fueron establecidos sus gobiernos auténomos en forma de Asamblea para Gales e Irlanda del Norte y
Parlamento para Escocia, sobre la base de la aprobacion de las respectivas Government of Wales Act 1998, la Northern
Ireland Act 1998 y la Scotland Act 1998.

" En cuanto al gobierno local, la politica laborista ha estado orientada a la institucionalizacién de gobiernos electos en
este nivel, y en un primer momento se dirigié hacia Londres, con la aprobacion en noviembre de 1999 de la Greater
London Authority Act.

" Dichas oficinas fueron creadas por el gobierno conservador en 1994, como delegaciones del gobierno central en las
regiones, y aunque durante el periodo laborista han visto ampliado su &mbito competencial, se limitan a gestionar politicas
decididas a nivel nacional.

"8 |Las RDAs fueron creadas en abril de 1999 como 6rganos de caracter administrativo, cuyos miembros son designados
por los ministerios y por ello completamente dependientes y responsables ante el gobierno central; disfrutan de unos
recursos limitados, que reciben integramente en forma de subvencion del gobierno central y con escasa flexibilidad
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Regionales (Regional Chambers)”. Aunque las mismas ofrecen un panorama muy distinto al anterior a 1997,
en su funcionamiento no constituyen un gobierno regional comprehensivo ni responden sustancialmente a una
descentralizacion politica, sino mas bien a un proceso de reestructuracion administrativa. De esta forma,
quedo suspendida transitoriamente la promesa electoral de establecer asambleas regionales electas (Labour
Party, 1997).

Por otra parte, se aprovechd la existencia de aquellas Camaras Regionales voluntarias para adoptar un
enfoque gradual segln el cual seria necesario un “tiempo suficiente” de funcionamiento y ensayo antes de
pasar a una segunda fase en la que las mismas pudieran llevar a la creacion de asambleas electas. A esta
condicion temporal se afiadieron otros multiples controles:
= Elaboracién de un plan por las asambleas regionales, donde constara el apoyo de la mayoria de las
autoridades locales en la regién, y que fuera aprobado por el Parlamento.
= Constancia evidencia del apoyo popular expresado a través de un referéndum.
= Creacion de un sistema de gobierno local unitario.
= Auditoria confirmando que la creacién de las asambleas regionales electas no conllevaria gastos
publicos adicionales.

Desde finales del afio 2000 y ante la inmediatez de las proximas elecciones generales de 2001 resurgio la
cuestion de las regiones inglesas dentro de la agenda politica®®, dando cuenta de ello el nuevo programa
electoral laborista que, bajo el titulo “Ambitions for Britain” reafirmaba el compromiso del partido con la
creacion de asambleas regionales electas. Seguidamente aparecieron otros documentos mas especificos como
“Ambitions for the English Regions”, y programas electorales individualizados para algunas regiones, como
el caso de North East que nos ocupa.

Con el nuevo triunfo laborista, el Gobierno procedié a detallar los objetivos y propuestas de su politica
regional a través del “White Paper Your Region Your Choice”, documento programatico que publicado en
mayo de 2002, debe su existencia al entusiasmo de J. Prescott -considerado como el Unico miembro del
partido firme y claramente comprometido con el gobierno regional (Game, 2005)-. Su texto esta lleno de
referencias a North East -en la medida que ya se apuntaba como una de las regiones que podria estar
preparada en el medio plazo para afrontar el referéndum- y en él se delinea la trayectoria a seguir por las
regiones interesadas en una asamblea regional electa, cuya constitucién se vincula nuevamente al requisito de
la reorganizacion de la administracion local. Contiene ademas otra serie de disposiciones relativas al tipo de
competencias que las mismas podrian ejercer®, a aspectos financieros® y a la composicién y sistema de
eleccion de sus miembros®.

presupuestaria. En cuanto a sus funciones, son basicamente estratégicas vinculadas a la gestion de los problemas
econdmicos regionales, mediante la preparacion de la Estrategia Econémica Regional.

™ Dichas Camaras Regionales son grupos o reuniones voluntarias, de cuyos miembros dos terceras partes lo son por
eleccion indirecta de las autoridades locales (condados y distritos) y los restantes en representacion de grupos de intereses
regionales mayoritariamente vinculados con el mundo empresarial y sindical. Aunque su funcién principal pretendia ser el
examen o control democratico de las actividades de las RDAs, no se previeron mecanismos de relaciones formales entre
ambas instituciones, lo que afiadido a su caracter no estatutario ha limitado parcialmente su efectividad.

En el caso de North East, dicha institucion se constituy6 el 4 de marzo de 1999, autodenominandose Asamblea Regional.
En cuanto a su composicion, contaba con un total de 63 miembros, de los cuales 42 (66%) eran autoridades locales.

% Esto subyace a las palabras del presidente Tony Blair, en el “Queen’s Speech” de diciembre de 2000.

8 Tendrfan pleno control sobre el presupuesto v las actividades de las RDAs, nombrando ademas a sus equipos directivos;
controlarian los gastos de los Fondos Estructurales Europeos, asumiendo de tal forma una competencia que en esos
momentos residia en las GOs; se ponia el énfasis en responsabilidades sobre tareas estratégicas como la planificacion
territorial, el desarrollo econémico y la inversién en vivienda. Por su parte, muy préxima la celebracion de los primeros
referendums se produjo un anuncio decisivo por el gobierno, en el sentido de que las asambleas electas podrian oponerse a
la planificacion de las autoridades locales que fueran contrarias a los intereses de la region, y actuar para garantizar que
las decisiones de planificacion tienen en cuenta los intereses generales de la region (ODPM, 2004b).
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A partir de aqui, la agenda regional se precipité con la aprobacion de la Regional Assemblies (Preparations)
Act en mayo de 2003. Con algunas modificaciones menores, esta ley reproduce en lo sustancial el contenido
del White Paper, al tiempo que establece previsiones concretas sobre los referendums y medidas para
simplificar la estructura de gobierno local en aquellas regiones donde finalmente se celebren.

Con dicha cobertura legal y en virtud del resultado de unos sondeos de opinién llevados a cabo por el
Gobierno entre diciembre de 2002 y mayo de 2003 -para tratar de constatar el interés por la celebracion del
referéndum en cada una de las regiones inglesas-, en junio de 2003 el entonces Deputy Prime Minister, J.
Prescott, anuncié que los referendums se celebrarian inicialmente y de forma paralela en las tres regiones del
norte de Inglaterra -North East, North West y Yorkshire and Humber-. Un mes después se restringia el
nimero de tres a la Gnica region North East®®, fechando su referéndum para el 4 de noviembre de 2004
(ODPM, 200443).

En la semana siguiente al anuncio, se intensificaron las actividades de dos campafias politicas paralelas que ya
habian hecho su aparicién en North East meses antes, y que se postulaban en sentido inverso: a favor del si -
“Yes4thenortheast™®- y a favor del no -“NorthEastNOCampaign™®, resultando ésta Gltima mucho mas
efectiva (Rallings y Thrasher, 2005; Tickell, John y Musson, 2005). También comenzd en aquellos momentos
la campafia institucional de contenido sustancialmente informativo -“Have your say”®-. El referéndum se
celebr6 en la fecha prevista, con una participacion del 48% del electorado; de entre los votos emitidos, un
72% lo fueron en contra frente a un 28% que respondi6 a favor.

8 Comparado con los recursos de las instituciones paralelas de Escocia y Gales, disfrutarfan de un presupuesto muy
limitado en forma de subvencidn del gobierno central que ademas ejercera algunos poderes preceptivos sobre el gasto.

8 proponia s6lo pequefias asambleas de 25 a 35 miembros, elegidos por el mismo sistema de representacion proporcional
que en Gales y Escocia.

8 Existe un interesante y exhaustivo analisis de los resultados de dichos sondeos, elaborado por Ch. Jeffery y publicado el
2 de julio de 2003 -puede accederse a un resumen del mismo en http://www.cfer.org.uk/-. Segln este informe, existia gran
interés general por la celebracidn del referéndum, con diferencias porcentuales no muy significativas entre unas regiones y
otras. Siendo alto el interés en todo el territorio inglés, se concluy6 que sélo en las tres regiones del Norte era suficiente.
Fueron revelados otros importantes aspectos, como el escaso conocimiento sobre la politica regional del gobierno por
parte de la poblacion y la estimacién de una alta abstencién en los eventuales referendums, aunque previendo un voto
mayoritariamente a favor del establecimiento de las asambleas regionales electas.

Si a las anteriores previsiones afiadimos el hecho de que el Boundary Committee tenia que llevar a cabo la revision de la
estructura del gobierno local, lo que implicaba un consumo de tiempo y recursos, no parece de deba descartarse que este
factor fuera igualmente tomado en consideracion y hasta resultara decisivo en la decision de J. Prescott de iniciar el
proceso solo en tres regiones.

8 E| argumento esgrimido fue que durante las elecciones locales y al Parlamento Europeo celebradas en junio de aquel
mismo afio, se habian producido irregularidades en el voto por correo en las regiones de North West y Yorkshire and
Humber, mientras que s6lo parecia existir una buena recepcion de los procedimientos de votacidn integramente por correo
en el caso de North East.

% Vinculada a la misma pero desde lo que se ha definido como “regionalismo civico” ( Keating, 1998; Tomaney y
Hetherington, 2004) se encuentra la Campaign for a North East Assembly (CNA), y la North East Constitutional
Convention (NECC).

87|os lemas de esta campafia eran “Vote no to more politicians, more bureaucracy, extra taxes” y “against RATS (Rather
Arrogant Toff Southerners)”.

8 |_os folletos informativos y otros documentos elaborados de cara al referéndum en North East pueden encontrarse en
www.yoursay-northeast.odpm.gov.uk
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Esto no sélo significaba el rechazo en North East a la propuesta de establecer su propia asamblea regional
electa, sino que ademas tuvo consecuencias generales para el resto del territorio inglés, por cuanto el 8 de
noviembre J. Prescott anunci6 ante la Camara de los Comunes que no se convocarian referendums en otras
regiones antes de la fecha limite que habia establecido la Regional Assemblies Act.

4. Causas de la reivindicacion de autonomia regional

Si aceptamos la presuncion de que la asimetria incentiva la simetria, podriamos esperar que todas las regiones
no diferencialistas se comportaran de forma parecida ante un proceso de descentralizacion politica asimétrica,
demandando mayor simetria. Contrariamente a lo esperable, y segln lo expuesto en los apartados segundo y
tercero, el andaluz fue un proceso autondmico en el que los actores politicos desde una region no
diferencialista habrian reclamado su asimilacion respecto de las regiones diferencialistas; mientras tanto, en la
region no diferencialista de North East los actores politicos no habrian reclamado dicha asimilacién. Asi, si el
primer caso lo hemos subtitulado “Yo también quiero café”, a sensu contrario el subtitulo para el segundo ha
sido “Café para mi no, gracias”.

En la practica pues, las regiones no diferencialistas disponen de varias posibles estrategias de reivindicacion
de autonomia regional -cuyos extremos vendrian representados por una estrategia pro-asimilacion y una
estrategia anti-asimilacion-, y de hecho responden de forma distinta a una configuracion asimétrica del
sistema. supondria la adopcion de una estrategia pro-asimilacion por parte de los actores politicos dentro de
una regién no diferencialista. Surge de aqui una pregunta sobre el porqué de esta diversidad de resultados:
¢Qué hace diferente a Andalucia de North East? Y en términos mas generales, Ppor qué algunas regiones
demandan autonomia y otras no? ;Dependen estas diferencias en las demandas de autonomia regional de
condiciones de tipo cultural o econémico? ¢Se deben al sistema de partidos? ;Son consecuencia del contexto
institucional? ¢ Estan motivadas por las estrategias de los actores?

Para dar respuesta a estos interrogantes, podemos recurrir a la literatura sobre las causas de la demanda de
autonomia regional, la cual sin embargo se ha ocupado basicamente de las regiones que hemos denominado
diferencialistas y de sus interrelaciones con el gobierno central y de como responde éste Gltimo a las
demandas de autonomia diferencial por parte de aquellas.

4.1. Enfoque socio-estructural

Es mayoritaria una corriente que podriamos denominar socio-estructural, en el sentido que explica la
variacion en las demandas de autonomia regional en virtud de rasgos estructurales de la propia sociedad
(Lopez Aranguren, 1981). Segln esto, los caracteres sociales estructurales constituyen la variable
independiente de la demanda de autonomia regional, estableciéndose una relaciéon causa-efecto entre los
mismos y la realidad politica. Mas en concreto, lo que daria lugar a una mayor 0 menor aspiracion y demanda
de autogobierno regional serian aquellos rasgos propios de la regién que la diferencian y particularizan frente
al resto de las regiones dentro del mismo Estado.

Dentro de esta vertiente, podemos aludir en primer lugar a aquellos trabajos para los que la mayor demanda
de autonomia regional se explicaria en términos de diferenciacion en el nivel de desarrollo econémico de la
region respecto del conjunto del Estado, dando lugar asi a dos hipétesis alternativas. Si se atiende a una
diferencia por exceso, estariamos ante la hip6tesis del “supra-desarrollo” por la que se esperaria una mayor
reivindicacién de autonomia por parte aquellas regiones econdmicamente mas desarrolladas (Giordano 2000,
Gourevitch 1979, Harvie, 1994).
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Si se atiende a una diferencia por defecto, estariamos ante la hipétesis del “infra-desarrollo”, de donde cabria
esperar una mayor demanda de autonomia por parte de las regiones menos desarrolladas. Esta segunda
hipdtesis esta muy vinculada a lo que se ha conocido como “Teoria del colonialismo interno” (Gramsci, 1978;
Hechter, 1985; Lafont, 1967; Rokkan y Urwin, 1983), que interpreta los desequilibrios territoriales dentro de
un Estado en términos de relaciones intranacionales de dependencia y explotacion econémica de unas
regiones frente a otras®, debido a lo cual la Gnica solucién para las regiones que sufren esa situacién pasaria
por la protesta y reivindicacion de un poder propio®.

Para el caso de Espafia, durante el franquismo se acentuaron los desequilibrios socioeconémicos
interregionales, ampliandose la brecha entre la Espafia préspera y la pobre. En este contexto, al comienzo de
la transicion politica Andalucia era una region subdesarrollada, con una agricultura mayor que la del resto de
Espafia en conjunto, una industria fuertemente dependiente del capital exterior y un sector terciario basado
basicamente en el turismo y con empleo estacional (Cazorla Pérez, 1976). Las cifras relativas a la
emigracion™, el paro®, la cuota de mercado® o la renta familiar disponible® dan asi cuenta de una region con
una gran debilidad econémica dentro del conjunto del Estado.

Por lo que respecta a la percepcion de esta situacién, se generalizd entre los andaluces la consideracion de su
region como victima del desarrollo regional diferencial que habia experimentado Espafa en las décadas
anteriores™. Y ello sirvié para que irrumpieran con facilidad argumentos como el agravio comparativo, con
base en las analogias colonial y tercermundista, tanto en la préctica politica como en términos analiticos
(Burgos, 1971; Clavero Arévalo, 1983; Garcia Alvarez, 2002; Garcia y Garcia, 1977; Ruiz, 1977; Salas,
1972).

En el caso de North East, si durante la fase del capitalismo inicial del siglo XIX fue una de las zonas mas
présperas del cinturén industrial de Inglaterra, con posterioridad comenzé un declive que se aceler6 durante la
fase de severa recesion y reestructuracion econdémica bajo el Gobierno de M. Thatcher, lo que la convierte
actualmente en una de las regiones méas deprimidas del pais.

Segun las estadisticas oficiales elaboradas periédicamente, en comparacién con el resto de las regiones North
East ocupa siempre la parte inferior cuando no la Gltima posicién en la mayoria de los indicadores socio-

® Inicialmente la locucién se empleé en los analisis de los territorios latinoamericanos habitados por indigenas,
extendiéndose mas tarde su uso a paises occidentales como Gran Bretafia y Francia.

% Con carécter general, una aplicacion de la Teorfa del Colonialismo Interior al caso espafiol puede encontrarse en Lépez
Aranguren (1977), y también en Garrido (1999: 59-73) aparece una interpretacion de la demanda autonémica de Aragén
en estos términos.

% Con casi 2 millones de emigrados en las décadas de los 50, 60 y 70, durante el proceso que nos ocupa, la media regional
arrojo siempre saldos emigratorios positivos y estos resultaban especialmente elevados en 5 de sus ocho provincias:
Cordoba, Granada, Jaén, Mélaga y Sevilla.

%2 | a tasa de paro representaba en 1979 en el 13% de la poblacién activa, lo que la situaba 5 puntos porcentuales por
encima de la media nacional.

% Del 12%, lo que comparado con el porcentaje de poblacién (17%) supone una diferencia de 5 puntos porcentuales entre
ambas.

% En 1977 eran 146915 pesetas, lo que la sitla en el 78% de la media nacional (187162 pesetas).

% Un 78% de la poblacion andaluza en 1979 estimaba que el resto de las regiones se habian desarrollado a costa del
esfuerzo de Andalucia.

GRUPO DE TRABAJO 04:
Federalismo, descentralizacion y gobernanza multinivel.



VIl Congreso Espafiol de Ciencia Politica y de la Administracion: 59
Democracia y Buen Gobierno.

econdmicos y demogréficos (Office for National Statistics, 2004): descenso de poblacion®, menos ingresos®’
y mayor nivel de desempleo®™ que la media nacional, etc. Ademas, su posicion relativa respecto de otras
partes del pais ha empeorado, aumentando las distancias respecto al pasado reciente.

Esto explica la percepcion de North East de si misma como una vieja region industrial en declive y hasta
como un territorio de segunda clase, y ha contribuido a la explotacion de la idea de division norte-sur
(Robinson, 2002), que algunos politicos han formulado recientemente en términos de “circulo de los
ganadores” -el sur- y por defecto “circulo de los perdedores” -el norte- (DTI, 2000). Paralelamente, los
debates sobre la distribucidn territorial de los recursos publicos han despertado fuertes criticas por contribuir
al mayor gasto publico per cépita en Escocia y Gales frente a Inglaterra y dentro de ésta por beneficiar al sur
en detrimento del norte®. De esta forma, el argumento del agravio econémico se proyecta en una doble
direccion: en el conjunto de Gran Bretafia se expresa como oposicion a Gales y Escocia y en el interior de
Inglaterra lo hace frente a las regiones del sur.

Esta somera presentacion de algunos datos socioeconémicos importantes para Andalucia y North East apunta
a que se trata en ambos casos de regiones que dentro de sus respectivos contextos nacionales y desde un punto
de vista socio-econdmico son muy similares: es decir, dos regiones con un escaso nivel de desarrollo
econdmico, cuya poblacion tiene una clara percepcion de esta realidad que interpretan como discriminacion
dentro del conjunto del Estado y exteriorizan a través de un sentimiento de agravio comparativo.

Junto a aquellos trabajos basados en la diferenciacién econdmica, otros autores dentro de la corriente socio-
estructural explican el origen de las demandas de autonomia regional y el empleo de formas de reivindicacion
de diferente intensidad en términos de una identidad cultural o étnica diferenciada de la regién respecto del
resto del Estado (Connor 1994; Gurr, 2000; Horowitz, 1985; Saxton y Benson, 2005). Segln esto, se esperaria
que la reivindicacion de autonomia fuera mayor en las regiones diferenciadas culturalmente del resto del pais.

Aplicada esta hipo6tesis cultural al caso de Andalucia, podemos comenzar sefialando que ha sido considerada
una de las regiones espafiolas con contorno mejor definido, lo que “permite identificar y separar cultural y
geograficamente, y sin apenas dudas, lo que es andaluz de lo que no lo es” (Garcia Ferrando, 1982).

Ahora bien, conviene precisar lo que esto significa. Segun los estudios de identidad regional, durante el
proceso autondémico se produjo una tendencia al alza de la identidad regional, y en el interior del Estado la
identidad regional primaba sobre la identidad provincial®, pero en cambio y de cara al exterior la imagen y

% Entre 1982 y 2002, la poblacién de North East decreci6 en un porcentaje medio anual del 4’2%, y presenta una tasa de
mortalidad muy alta, en torno al 11%. Esto da como resultado una tendencia demogréfica opuesta al resto de Gran
Bretafia, donde la poblacion esta creciendo.

% Los ingresos medios semanales brutos para los empleados a tiempo completo eran en 2002 de 39930 libras, lo que
representa el 86% de la media nacional. También inferior a la media nacional es el nivel de gasto, que en una estimacion
media para el periodo 1999-2002 representa el 81°5% de la media nacional. En cuanto a la calidad de vida, el 49% de la
poblacién de North East vive en distritos que se sitGan dentro del 10% peor de Inglaterra en términos de disponibilidad de
servicios publicos.

% En la primavera de 2003, la tasa de ocupacion sdlo alcanzaba el 68% frente al 74°4% de media nacional, mientras la
tasa de desempleo era 6°6%, superior a la media nacional situada en el 5’1%.

% Ejemplo de ello es la posicién mantenida por los diputados del norte en la reunién del Comité para asuntos regionales
dentro de la Casa de los Comunes, el 10 de mayo de 2000.

100 En 1979 los valores eran 51% identidad regional, 38% identidad provincial y 11% identidad local.
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autoidentificacion de los andaluces con lo espafiol superaba a la imagen y autoidentificacion con lo

andaluz'®.

Por otra parte, el analisis mas minucioso de la identidad regional andaluza pone de manifiesto que su
contenido es fundamentalmente econémico’®, y no tanto cultural; pero ello es asi en la medida que la
definicion de cultura por parte de la mayoria de los estudios socioldgicos se hace depender prioritariamente de
un componente linguistico y en su caso racial, mientras en el caso andaluz la identidad y diferenciacion
cultural estan vinculadas sobre todo con el folklore y las tradiciones (Castro, 1977; Garcia Ferrando, 1982).
Es solo desde esta concepcidn linglistica de la cultura desde la que puede afirmarse que Andalucia no
presenta diferencias con lo que seria la “cultura mayoritaria” de Espafa.

Para el caso de Inglaterra, durante afios se han realizado encuestas relativas a la intensidad de la identidad
regional, segun los cuales las variaciones interregionales confirman que el sentimiento de identidad regional
aumenta a medida que aumenta la distancia de la region respecto de Londres. Sobre esta base, en todos los
estudios aparece North East como la regién con una identidad regional més fuerte'® y los resultados
confirman una intensificacion de este sentimiento con el paso de los afios. A pesar de estos resultados, para
algunos autores en términos culturales North East participaria mas propiamente de una “pan-nortern identity”,
juntamente con North West y Yorkshire and Humber, diferenciada del sur (Sandford, 2003).

Convendria ahora traducir todo lo anterior a aspiraciones politicas regionales. A este respecto, Andalucia
evidencia un cambio radical pasando entre 1976 y 1979 de ser una region profundamente centralista -
tendencia propia de una regién pobre que reclama ayuda al centro- a una region muy autonomista'®. Por su
parte, en North East la valoracién positiva y apoyo a la creacion de un gobierno regional electo se remonta a

101 En 1977, el 68% de la poblacién residente en Andalucia se consideraba espafiola de cara al extranjero, frente al 21%
que primaba su identidad andaluza; en 1979, el 59% de los entrevistados se consideraba espafiol, frente al 25% andaluz y
8% la identidad provincial.

192 1mpulsados desde el Centro de Investigaciones Sociolégicas, surgieron una serie de estudios sociolégicos sobre el
sentimiento de identidad regional, haciendo referencia a cuatro dimensiones dentro de la misma: econémica, cultural,
politica y administrativa. Los resultados de la encuesta llevada a cabo en los afios 1975 y 1976, revelaban que en
Andalucia la conciencia regional descansaba sobre todo en la primera dimension, es decir, en el sentimiento de agravio
econdmico regional y la creencia de que esa desigualdad o discriminacion estaba causada mas por factores estructurales
del sistema econdmico y politico, que por el caracter de la tierra o la poblacién. En concreto, Andalucia obtenia un
resultado muy alto, sélo superado por Galicia, en dicho indice econémico; contrariamente, en la dimensién politica su
indice era de los mas bajos, superado sélo por Castilla la Mancha y por Ledn (Jiménez Blanco, 1977).

En el transcurso de tres afios, Andalucia sigue manteniendo su segunda posicion en la dimensién econémica, pero en
cambio la puntuacion media en la dimension politica la sitia ahora en la octava posicion superior comparada con el resto
de las regiones (LApez-Aranguren, 1983).

108 Asi, en una encuesta llevada a cabo por BBC en marzo de 2002, los entrevistados de North East afirman en un 36% su
identidad regional como la primaria, frente al 27% que se consideran primariamente ingleses, el 22% britanicos y el 13%
cosmopolitas.

10 Concretamente, para el afio 1976, los defensores del centralismo excedfan a los defensores de la autonomia en una
proporcion de casi 2 por 1. En un estudio comparativo de las aspiraciones politicas regionalistas en 1976, 1979 y 1980,
para el caso andaluz, la actitud respecto al centralismo representa una reduccion de 33 puntos porcentuales, situandose
sucesivamente en el 58%, 29% y 25%, lo que representa el descenso méas acentuado si se compara con el resto de las
regiones. Este descenso de la posicion pro-centralista se corresponde con un incremento correlativo en preferencia por la
autonomia (34%, 48% y 38%), el federalismo (4%, 7% y 10%) y la independencia (1%, 2% y 35). (Garcia Ferrando,
1982).
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la década de 1982 (Marshall, 2003) y desde entonces ha sido siempre constante y superior a la media para el
conjunto de Inglaterra (Tomaney, 2001)'%.

Desde un punto de vista cultural, por tanto, nos encontramos nuevamente con regiones muy similares: Si
dentro de sus respectivos contextos nacionales, tanto Andalucia como North East carecen de lengua regional
propia y de desde un punto de vista linglistico también carecerian de una cultura diferencial -por lo que desde
este punto de vista participarian de la “cultura nacional mayoritaria”-, ello no impide que en ambos casos sus
poblaciones manifiesten una intensa identidad regional y expresen una fuerte voluntad autonomista.

El resumen de todo lo anterior es que Andalucia y North East presentan una coincidencia desde el punto de
vista a sus rasgos estructurales y una oposicion desde el punto de vista de sus resultados politicos. Asi,
partiendo en ambos casos de una fuerte diferenciacién econémica y una baja diferenciacion cultural, el
proceso autondmico andaluz representa la adopcion de una estrategia pro-asimilacion, mientras el fracaso en
el establecimiento de una asamblea electa en North East ejemplifica una estrategia anti-asimilacion.

Con el fin de examinar la validez de las hipétesis socioestructurales, esto nos permite concluir que si unas
condiciones estructurales semejantes en ambas regiones no impidieron dar respuestas politicas opuestas, no
parece que la reivindicacion de autonomia pueda explicarse -0 pueda explicarse solamente- en virtud de
factores econdémicos y culturales, por lo que los mismos nos pueden ofrecer en todo caso una explicacion
parcial.

195 Seqin los resultados de un estudio llevado en 1999, el 71% de los entrevistados en North East consideraban que una
asamblea regional velaria mejor por los intereses regionales que el gobierno central y el 51% manifestaba expresamente
su apoyo a una asamblea regional en North East. Conviene matizar estos datos, porque la oposicién a la asamblea se
situaba en un 29%, por lo que el apoyo neto —resultado de restar ambas cifras- era sélo del 22%. (The Economist, 27 de
marzo de 1999).

Igualmente, en 2002, otro estudio realizado por BBC concluia que el apoyo a un gobierno regional electo en todo el
territorio inglés representaba una media de casi 2/3, siendo nuevamente las regiones del Norte donde aparecen las cifras
mas altas, asi North East con el 72%.
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Andalucia North-East

Diferenciacion econémica
ALTA ALTA

Diferenciacion cultural
BAJA BAJA

4

Variable Dependiente

Variable Hipotesis Andalucia: North-East:

Independiente Anti-asimilacion
Pro-asimilacion
Supra-desarrollo Correlacion NEGATIVA Correlacién
Diferenciacion POSITIVA
Econbmica Infra-desarrollo Correlacion Correlacion NEGATIVA
POSITIVA
Diferenciacion Cultural Correlacion NEGATIVA Correlacion
Cultural POSITIVA

4.2. Propuesta de un enfoque politico-estratégico alternativo

Las hipétesis que establecen factores de tipo cultural y econémico como explicacién Gltima de las demandas
de autonomia por parte de una regién, no resultan totalmente satisfactorias en el analisis de los procesos de
descentralizacion ocurridos en Andalucia y North East, por lo que es dificil comprender como unas
condiciones econémicas y culturales similares en ambos casos pueden servir de explicacion a diferentes
estrategias de reivindicacion de autonomia en ambos casos.

Pero es que ademas, dentro de cada region existe una multiplicidad de actores cuyas posiciones y estrategias
respecto al autogobierno pueden ser -y de hecho han sido- diferentes, y hasta podriamos encontrar a un mismo
actor adoptando diferentes estrategias de reivindicacion de autonomia en sucesivos momentos; en
consecuencia, no parece que las referidas condiciones estructurales de ambas regiones puedan dar suficiente
cuenta de esta diversidad o ambivalencia interna. Ademas, e incluso aunque pudiéramos establecer una fuerte
correlacion entre la privacion econémica relativa o la cultura diferencial de una parte y la reivindicacion de
autonomia de la otra, la capacidad de predecir el comportamiento politico a partir de estos datos parece muy
débil (Van Houten, 2001).

En consecuencia, necesitamos establecer los mecanismos causales concretos a través de los cuales se
producen o no reivindicaciones de autonomia regional, lo que nos aconseja complementar este tipo de
explicaciones generales con la consideracion de otros factores como las instituciones y el proceso politico, asi
como el comportamiento de los actores politicos intervinientes en el mismo.

A tal fin, puede resultar de utilidad la literatura que aborda de forma general las relaciones entre la
organizacion de los partidos politicos y la estructura territorial del Estado (Deschouwer, 2003; Riker, 1964;
1975) y sobre todo la corriente de la Ciencia Politica que bajo la denominacion de “Teoria Formal del
Federalismo” trata de explicar los fendmenos politicos en términos de agentes estratégicos que responden a
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incentivos (Bednar, 2001; 2000; Falleti, 2003; Rose-Ackerman, 1981; Treisman, 1999; Van Houten, 2004;
1999; Weingast, 1995; Willis, Garman y Haggard, 1999).

Desde este punto de vista, asumimos por una parte que el sujeto de la reivindicacion no es un ente abstracto
Ilamado regidn, sino actores estratégicos individuales cuyos comportamientos responden al interés de obtener,
conservar o incrementar su poder politico, por lo que se hace necesario examinar la medida en que las
estrategias de reivindicacion de autonomia regional constituyen en el fondo estrategias autointeresadas por
parte de los propios actores politicos. Por otra parte, si la descentralizacion es un proceso de redistribucién de
poder, y si el poder es un bien limitado, entonces la reivindicacién de autonomia para un nivel territorial tiene
consecuencias para el resto de los niveles de gobierno, y por tanto habra que observar la participacion e
influencia de todos los actores de los diferentes niveles territoriales en dicho proceso.

Sobre la base de las anteriores premisas, resulta especialmente Util la comparacion de los procesos llevados a
cabo en Andalucia y North East en tres aspectos concretos que nos permiten identificar algunos factores
relevantes para la mejor comprensién y explicacion de las diferencias en las estrategias de reivindicacion de
autonomia regional en ambos casos.

En primer lugar, atendiendo al nivel territorial desde donde se reivindica la autonomia regional, una
caracteristica especialmente destacable del proceso autonémico andaluz fue la posicién unanimemente
mantenida por todas las fuerzas politicas relevantes en la region a favor de la autonomia andaluza por la via
del articulo 151 CE. A este respecto, incluso durante la campafia del referéndum muchos miembros de la
UCD -algunos especialmente destacados como fuera Manuel Clavero- se desvincularon de las directrices del
Gobierno de reconducir el proceso por la via del art. 143 CE (Aguilar, 1979b), haciendo campafia a favor de
la participacion y el voto afirmativo al lado de los partidos de la oposicion.

Por su parte en Inglaterra, tanto el plan general de regionalizaciobn como el proceso particular de
establecimiento de una asamblea regional electa en North East, estuvieron fundamentalmente impulsados
desde el gobierno central. Sin embargo no hubo una voz unisona y frente a J. Prescott 0 G. Brown, otra parte
importante del gobierno -especialmente los titulares de los departamentos que veian en la devolution una
reduccion de sus propias competencias- era contraria a las asambleas regionales y hasta el Primer Ministro T.
Blair fue siempre escéptico, vacilante y ambivalente, y su incorporacion a la campafia resulté demasiado
tardia'®. Tampoco encontramos una posicion unénime en el nivel regional, con figuras prominentes como el
diputado laborista de North East Graham Stringer oponiéndose publicamente a la misma.

Respondiendo a la pregunta sobre el lugar del que parte la reivindicacion, basicamente en Andalucia las
presiones procedian de una coalicion mayoritaria de caracter subnacional, mientras el principal impulso en
North East se debid a una coalicion minoritaria de carécter central. Lo que significa que en el primer caso nos
encontramos con una descentralizacion politica adoptada a través de un proceso ascendente (“bottom-up”),
mientras el intento de descentralizacién politica en North-East tuvo un enfoque descendente (“top-down”).

Pasando ahora al anélisis de la posicién de los actores politicos intervinientes en el proceso en términos de
intereses partidistas, en lo que se refiere a Andalucia no se puede despreciar el hecho de que el PSOE fuera la
fuerza politica mayoritaria en la regién, mientras la fuerza politica mayoritaria para el conjunto del Estado y
que por tanto la que ocupaba el gobierno de la nacion era UCD. Esto nos permite interpretar la posicion de
ambos partidos respecto a la autonomia andaluza en términos de conflicto interpartidista y de lucha por el
poder politico, de lo que dan clara cuenta las dificultades y dilaciones en el establecimiento del régimen de
autonomia provisional para Andalucia.

En este mismo sentido y haciendo un célculo estratégico, para el PSOE en tanto que mayoria en la region la
autonomia politica andaluza plena representaba una puerta de acceso al poder del Estado. Ello explica que en

106 «BJair supports regional assemblies”, The Guardian 19 de agosto de 2004.
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sus conversaciones con UCD en el momento en que el Gobierno intentdé un pacto de Estado sobre las
autonomias y la “racionalizacion del proceso autonémico”, la firme condicion que los representantes del
PSOE sostuvieron para renunciar a la via del art. 151 para el resto de las regiones espafiolas fue precisamente
mantener a Andalucia dentro de estos cauces.

En el caso de North East, el partido laborista era al mismo tiempo la fuerza politica mayoritaria en el conjunto
del Estado y dentro de la region. De esta forma, y junto a las razones expresadas publicamente por el gobierno
para convocar el referéndum sélo en North East, en el fondo lo que esto representaba era la opcion por la
regiéon mas propicia a los laboristas: No conviene desconocer que en las elecciones generales de 2001 los
laboristas obtuvieron en North East el 60% de los votos, ganando 28 de los 30 escafios en juego y ademas
controlaban en la region 16 de las 25 autoridades locales. A ello cabe afiadir que los propios diputados del
partido en North West y Yorkshire and Humber informaron sobre un posible fracaso de los referendums que
eventualmente se celebraran en ambas regiones (Game, 2005).

Paralelamente, el partido conservador que estaba en la oposicion en el nivel de gobierno central constituia
también una fuerza politica minoritaria dentro de la region. Si bien los conservadores mantuvieron
permanentemente una oposicion a la regionalizacién de Inglaterra en general, en término de intereses
partidistas su caracter de fuerza politica minoritaria en la regién donde se celebr6 el referéndum explica
ademas que careciera de incentivos por la institucionalizacion del gobierno regional, y que su oposicion fue
especialmente intensa en la campafia del referéndum en North East'?’.

El tercer aspecto relevante hace referencia a las autoridades locales, cuya importancia también parece
confirmada en ambos casos. El hecho de que en el proceso autonémico andaluz no se estableciera ninguna
vinculacion entre la autonomia regional y local, explica la falta de recelo o percepcion de amenaza por las
autoridades locales andaluzas respecto de los efectos que de la reivindicacion y consecucion de autonomia
politica regional pudieran derivar para el poder de las instituciones locales. Esto explicaria la inmediata
respuesta que las autoridades locales andaluzas dieron con vistas a la consecucién de autonomia politica para
la region, adoptando los acuerdos de iniciativa autonémica, incluso con anterioridad al acuerdo en el mismo
sentido por parte de la Junta de Andalucia.

La situacion para North East dista mucho de la anterior: precisamente el establecimiento de las asambleas
regionales se hacia depender insistentemente de una reorganizacion del gobierno local, lo que sirvio a la
oposicién a las asambleas electas para organizar su campafia en torno precisamente a este controvertido
aspecto™®. A ello se afiadi6 en el caso de North East la idea de que una eventual asamblea regional darfa lugar
a un predominio y especial posicién de poder de Newcastle frente al resto de los distritos de la regién
(CURDS, 2003). Y esto nos lleva sugerir se habrian construido dos lineas de division o conflicto: entre las
propias autoridades locales'®, y de éstas frente a las futuras autoridades regionales. Asi por ejemplo, segun
las opiniones expresadas publicamente por las autoridades locales de los condados de Durham vy
Northumberland, aceptan como principio la existencia de un gobierno local unitario, y por tanto la discusion
gira en torno a si seran los condados o los distritos los que desapareceran.

197 | a campafia en contra del referéndum fue especialmente intensa en el Condado de North Tyneside. Véase en tal
sentido los discursos recogidos en www.northtynesideconservatives.com

108 \/éase la serie de discursos del Partido Conservador sobre el tema del gobierno regional: “Conservatives will give local
councils more freedom” (disponible en http://www.conservatives.com/popups/print.cfm?obj id=18005&type=print);
“Slow death of local government” (disponible en
http://www.conservatives.com/popups/print.cfm?obj_id=58737&type=print).

109 «Boss fears Geordies will dominate region’s voice”, Northern Echo, 24 de junio de 2003.

http://www.thisisthenortheast.co.uk/the north_east/archive/2003/06/24/A8ejjg.news.htm
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5. Conclusiones

Lo que este trabajo pueda ofrecer en término de resultados es bastante poco; en cuanto a conclusiones,
ninguna definitiva. Pero es que haber pretendido y esperado otra cosa hubiera sido iluso e irrealista, en virtud
de su extensién y su caracter de comparacién limitada a dos estudios de caso y en un periodo de tiempo
ciertamente corto.

Pese a lo anterior, aporta una ventaja fundamental en la forma de abordar los procesos de descentralizacion
asimétricos, subrayando la necesidad y conveniencia de incluir en el estudio de los Estados descentralizados
asimétricamente a aquellas que hemos denominado “regiones no diferencialistas”. Aln cuando la literatura
les habia dedicado escasa atencion, tal vez porque en virtud de las tesis convencionales sobre acomodacién
de la diversidad pareceria que dichas “regiones no diferencialistas” no necesitan ser acomodadas, en cambio
para poder estudiar las hipotéticas tendencias simétricas de los sistemas asimétricos, la atencidn a este tipo de
regiones resulta inexcusable.

Inscrita la comparacion de nuestros estudios de caso en estos debates, podemos concluir que existe un amplio
abanico de posibles respuestas por parte de las regiones no diferencialistas a un proyecto inicial de
descentralizacion asimétrica, abarcando esta multiplicidad de opciones desde una estrategia pro-asimilacion
que implica la demanda al sistema de mayor simetria -caso de Andalucia- a una estrategia anti-asimilacion
que supone la aceptacion del caracter asimétrico del sistema -caso de North East-.

Seguidamente, y en lo que se refiere a las causas de la variacién en la reivindicacion de autonomia regional,
no parece que puedan sostenerse explicaciones monocausales, antes al contrario existiria una multiplicidad de
factores que estarian influyendo en la demanda o no de autonomia por parte de algunas regiones y su mayor o
menor intensidad. En este sentido, y de forma mas concreta, no resultan totalmente satisfactorias las
explicaciones tradicionales basadas en la diferenciacion econdmica o cultural, por lo que convendria
complementar este tipo de explicaciones parciales con la indagacién de otra serie de factores politicos e
institucionales, identificando a los propios actores implicados en el proceso de descentralizacion, sus
intereses y la interaccion reciproca entre los mismos.

Y aqui hay se abre un gran campo de investigacion donde quedan pendientes muchas preguntas sin resolver:
¢Cémo se combinan en las estrategias de los actores el interés y la posicion oficial del partido respecto de la
autonomia regional? ¢;Qué prima cuando ambas entran en conflicto? ; Como puede influir en el resultado final
el nivel territorial en el que se sitlan los actores que promueven y rechazan la autonomia?
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