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Kl diseno de las politicas piblicas
en el contexto autonomico:
El caso de Andalucia (¥

El autor, frmiliarizado con el estudio y la aplicacion de la teoria politica, trata de
responder en este trabajo a preguntas como estas: (son o no eficaces las polfticas
concretas autonomicas para conseguir los objetivos que se pretenden?; ; cudl ha sido
la evolucion dedichas politicas en el caso andaluz?; ; qué etapas pueden detectarse?;
cquémodelos subyacen aesaspoliticas? Elinterés del enfogquey delmétodo de andlisis
desborda el caso andaluz ol que ha sido aplicado, y ofvece pistas sugerentes para el
andlisis de las politicas de otros ambitos tervitoriales.

Antonio J. PORRAS NADALES (*)

(*) Catedratico de Derecho Constitucional. Universidad de Sevilla.

(1) E{ presente articulo se encuadra en el marco de un proyecto de investigacidn realizado
en colaboracidn con el Prof, Michae! Barzelay, de la John Kennedy School of Government de
la{niversidad de Harvard, conel apoyodel Royal Compluiense College de Harvard: hacontado
con la participacion del investigador del mismo centro Robert Tailercio, Una primera versién
del mismo se presenté en el Ciclo “ Andalucia: Reflexiones sobre una década”, Universidad de

ESTUDIOS
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1. Politicas piiblicas y Teoria del Estade

La tradicional concepcion instrumentalista de la accion del Estado en sus
relaciones con la sociedad civil parece sometida en tiempos recientes a un
profundo proceso de revision: 1a literatura tedrica se ha centrado inicialmente
en el estudio directo de la propia crisis del Estado social, a3 partir de la
elaboracion de grandes conceptos sobre el propio contenido y alcance de esa
crisis (2): crisis fiscal, de legitimacion, de sobrecarga o de racionalidad, etc.

Junto al desarrollo, abundante y complejo, de la teoria se han sucedido a lo
largo de los afios ochenta experiencias histdricas concretas de clara reaccion
neoliberal (3), lo que ha dado lugar, en el dmbito de la literatura sobre de la
socialdemocracia europea (4), a un debate profundamente ideologizado, enel
que suele ocultarse a menudo la propia contundencia de los hechos. La
ubicacidén de las respuestas a la crisis del Estado social en los topicos
encasillamientos de “conservador” o “progresista’ ha generado imperceptible-
mente una progresiva confusion sobre el tema (5), de tal manera que lamisma
aceptacion o no del propio concepto de crisis viene a ser interpretada con
frecuencia como un auténtico apriorismo ideoldgico: aceptar o no aceptar el
concepto de crisis del Estado social seria ya una auténtica toma de postura que
condicionaria las posibles respuestas a la misma.

Granada, marzo de 1993; & igoalmente ha servido como marce de trabajo en una sesidn
correspondiente de un seminario de doctorado de la Facultad de Empresariales-ETEA de
Cdrdoba, curso 1992-93,

{2) HABERMAS, 1. (1972), Problemas de legitimacidn en el capitalismo tardio, Buenos
Aires, Amorrortu. COTARELQ, R. (1988), Del Estudo del bienestar al Estado del malestar,
Madrid, CEC. LUHMAN, N.(1982), Teoria politica nello Stato del benessere, Milan, Angeli,
(Traduccién al castellanc en Alianza, 1993). PORRAS NADALES, AL (1988), Introduccidn
a ung Teoria del Estado Postsocial, Barcelona, PPUL

(3} Los conocidos modelos de Thatcher o Reagan, conun desarrollo particular en el mundo
Latinpamericano, donde puede hablarse de la emergencia de un auténtico Estado neoliberal.

(4} Cfr. CAMBELL, T. (1983), The Lefi and Right, Londres, Routledge & Kegan Paul;
MISHRA, R. (1985), The Welfare State in Crisis, Londres, Harvester; BOTTOMORE, T.
(1992), Citizenship and Social Class, Londres, Pluto P, Cfr. LEMKE, MARKS, G, (1992), The
Crisis of Socialism in Ewrope, Durham y Londres, Duke UP,

(5) Para una revision cientifica y neutral de las distintas variables evolutivas del welfare
state, cfr. recientemente FERRERA, M. (1982), “T mondi del benessere: Una nuova
classificazione dei welfare states”, Rivista ltaliana di Scienza Politica, 2, pp. 233-267.
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Acasonomerezcala pena insistir excesivamente en lanegativa perturbacion
quetodo proceso de manipulacion ideoldgica genera sobre categorias tedricas
de cardcter inicialmente cientifico. Y no tanto por razones relativas a la
necesaria coherencia del desarrollo auténomo de una Teoria del Estado contem-
poraneo, sino sobre todo porque en este confusionismoideolégicopuede acabar
por ocultarse lo que constituiria, desde un punto de vista practico, el verdadere
objeto deunandlisis cientifico y objetivo del problema: a saber, el problema de
laeficacia delas actuaciones publicas del moderno Estado intervencionista (6).

Porque este seria realmente el verdadero nficleo critico de la cuestion:
primero, el de si las politicas intervencionistas puestas en marcha de forma
general en el mundo occidental a partir de la segunda posguerra han producido
efectivamente las consecuencias previstas; y segundo, y como deducciénde lo
anterior, si las respuestas a la, en nuestra opinién, indiscutible crisis del Estado
social, van a ser capaces de conquistar cuotas significativas de eficacia
reiterando el mismo modus operandi que han tenido hasta el presente; o si, por
el contrario, el Estado Postsocial de nuestros dias exigiria un proceso de
aprendizaje positivo en cuanto a las técnicas de gestion publica que deben
orientar la accidn del Estado. Y en este sentido no nos referimos aqui a las
- politicas sociales en sentido restringido (es decir, politicas de asistencia o
bienestar social), sino al conjunto de las politicas intervencionistas del Estado
moderno; unas politicas que fueron concebidas inicialmente enuna perspectiva
causal o instrumentalista (lo que algunos autores denominan como enfoque top/
down, 0 de artiba abajo)(7), enla cual se entiende que los instrumentos Iegales
ytecnocraticos caracteristicos de laaccidn publica generan de forma automdtica
las consecuencias previstas en los mismos, transformando asi a la propia
realidad social, que acaba adecuandose pasivamente al modelo deracionalidad
global impuesto desde el propio Estado.

Ha bastado Ia simple aplicacion del estudio de casos llevado a cabo a través
del denominado “policy analysis” para comprobar que la interaccion entre las
esferas delasociedad y el Estado se adectiaa pautas mucho mis complejas que
las inicialmente previstas; que el proyecto implicito de racionalidad global,

{6) Cfr. entre nosotros PALLARES, F. (1988), ““Las politicas publicas: el sistema politico
en accidn”, Revista de Estudios Politicos, 62, pp. 141-162,

(7)Cfr. al respecto MORATA, F. (1991), “Politicas Publicas y relaciones mtergubernamem
tales”, Documentacion Administrativa, N° 224-225, pp. 153-166.
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subyacente en lalégica delaaccion estatal, nienel fondo dispone efectivamente
de esa pretendida dosis de autorracionalidad (8), ni por supuesto genera
consecuencias igualmente racionales en sus efectos finales sobre el tejido social
y economico de las modernas sociedades democraticas.

La autoorganizacién activa de la propia sociedad, el desarrollo del
corporatismo, la superposicién de nuevos tipos de demandas de caracter
cultural en el sentido de Ingléhart (9), la fragmentacion creciente de las
modernas sociedades complejas (10), el desarrollo de los movimientos de
consumidores y usuarios, Ias disfuncionalidades de la burocracia tradicional,
los efectos de'colonizacion que impone 1a esfera politica sobre la esfera de la
sociedad civil, etc., estarian dificultando esa tradicional concepcion simplifica-
da de las relaciones entre sociedad v Estado, en la que muchos juristas y
numerosos sectores de la vida ptblica vinculados a la tradicion de 1a cultura
juridica siguen creyendo todavia.

Fn una argumentacion simplificada podria afirmarse que frente a esta
auténtica crisis del intervencionismo publico han surgido o estan surgiendo al
menos dos tipos derespuestas interconectadas: una, situada en el terreno tradi-
cional de la Teoria del Estado; otra, en el terreno operativo de las politicas puibli-
cas. Ambas respuestas se basarian en una filosofia mas o menos comiin, que
podriamos definir como una necesidad por parte del Estado de tener en cuenta
un marco intercomunicativo adecuado conlapropia ldgica de la sociedad civil.

Enel primer ambito se tratarfa de concebir la posicion central del Estadono
tanto como un responsable activo de la configuracion instrumental de la
sociedad civil, sino inicialmente -desde la perspectiva propia del Estado de
Derecho-, comoundefinidor, enuna perspectivaprocesal (proceduralismy), de
lasreglasbdsicas de juego del sistema; y junto aello, en su caso adicionalmente,
como la instancia encargada de la asignacion de recursos financieros piblicos
v de su control, es decir como responsable fiscal del sistema. La posible

(8) El concepto de crisis de reflexidn o de racionalidad ha sido desarrollado sebre todo por
N. Luhman en su Teoria politica nello Stato del benessere, cit. Cfr. tambien TERBNER, G.
(1983) “Substantive and reflexive elements y Modern Law”, Law & Society Review, 17, 2,
pp. 239-285.

(9) Cfr. The Silent Revolution. Changing Values and Political stvles among Western
Publics, Princeton UP, 1977,

(10} Cfr. PASQUINO, G. {(ed.), Le societd complesse, Bolonia, Il Mulino,
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improntamas o menosneo-"liberal” de esta propuesta para la esfera central del
Estado -sometido auna dindmica de autorrestriccion desde suanterior tradicion
intervencionista- se veria compensada con la segunda respuesta, situadaenla
esfera periférica de la administracién piblica donde se gestan las politicas
ptiblicas; una esfera que estaria sufriendo en cambio un claro proceso eXpansivo,
pero ubicéndose ahora bien lejos de la vieja tradicion vertical dela concepcién
legal- racional de la burocracia maxweberiana, para situarse en el contexto de
lo que Claus Offe ha denominado como una administracién “adecuada a
consensos” {11).

Parece claro que un modelo interactivo de administracion donde el sector
publico debe acudir a procesos multiples y diversificados de consensos con el
tejido social para el disefio e implementacion de sus politicas (concibiendo asi
a los ciudadanos como auténticos consumidores o usuarios de servicios
pliblicos) no permite una alta dosis de racionalidad a priori en el disefio de la
accién publica desde la esfera central del sistema. Esto no quiere decir
naturalmente que entre ambas esferas deba producirse una disociacién absoluta:
al menos esto sdlo serfa razonable en lo que se refiere, estrictamente, a la
actuacién normativa del Estado en ese macro-procesualismo juridico al que se
ha referido reiteradamente Gunther Teubner.

Sinembargo, lo que si parece fuera de duda es que el paradigma mecanicista,
basado en la relacion instrumental de tipo causa-efecto entre las esferas
centrales del Estado y sus circuitos periféricos podria haber entrado definitiva-
mente en crisis: si lo que caracteriza, o debe caracterizar, alasrespuestasdela
esfera publica frente a las demandas o necesidades de la esfera social es su
capacidad de adaptacion a situaciones diversas, coyunturalmente oscilantes
(12), la posibilidad de un disefio racional a priori, desde el centro de la esfera
estatal, parece progresivamente frenada y sometida a esa crisis de reflexion o
crisis de racionalidad del centro al que se han referido Luhunann o Habermas.

Ahorabien, paradéjicamente, la decadencia delalogica instrumentalista en
la visién del Estado no parece traducirse paralelamente en una consecuente
decadencia de la logica simbolico-legitimadora del mismo. Puede incluso

(11) OFFE, C. (1988), Partidos politicos y ruevas movimientos sociales, Madrid, Sisterma.
{12) Haciendo asf efectivo el principio desarrollado por la jurisprudencia constitucional de
tratamiento distinto de situaciones objetivamente diversas.
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afirmarse que en contextos de profunda crisis econdmica de dimensiones
historicas, como la que vivimos en este final del siglo XX, las exigencias de
seguridad imputadas sobre el Estado, la expansion progresiva de la cultura de
los derechos entendidos como pretensiones activas orientadas legitimamente
hacialaesfera piblica, y la confianza en que el Estado debe darrespuestas alas
demandas problematicas procedentes de la esfera social (13) acentian ante la
opiniénciudadanala existencia de un centro de imputacién o de responsabilidad
en Gltima instancia. El enfoque de la gestion pliblica estratégica, elaborado
particularmente desde la Universidad de Harvard, ha destacado en este sentido
eluso instrumental del concepto de los mitos programdticos como mecanismos
de racionalizacion simplificada, y de integracién armonizadora de fines y
objetivos fundamentales de la comunidad, ala vez que aseguran una concrecion
simbolica de 1a complejidad de la vida publica.

Ahora bien, esta proyeccion legitimadora de la esfera publica sobre las
expectativas de la arena social debe analizarse en el contexto contempordneo
desde la perspectiva de la progresiva fragmentacion de los respectivos dmbitos
territoriales de imputacién. Un fenomeno particularmente intenso en Europa
donde la consolidacion de las esferas regionales avanza en paralelo a la
progresiva formacion de los nuevos centros de imputacion de la Europa unida.

2. Las politicas publicas en el Estado autonémice: la institucionalizacién
de la Junta de Andalucia

Asipues, latraslacién de esta perspectivaal contexto territorial deun Estado
autonomico, caracterizado por la existencia de esferas de antonomia politica y
no simplemente administrativa, supone en principio enfrentarse a un grado
suplementario de complejidad afiadida (14). En particular pPOrque ya no se
trataria de constatar un cierto nivel, digamos mis o menos “natural”, de
diferencialidad territorial de Jus politicas de Andaluciarespecto delos criterios
generales de orientacion disefiados desde el “centro” (de Madrid), es decir, una

(13) El fenémeno de fo que Y. Ezrahi ha denominado como “instant responsiveness™. Ver
EZRAHL, Y. (1992) The Descent of Icarus. Science and the Transformation of Contemporary
Demaocracy, Harvard UP.

(14) Cfr. para el caso italiano DENTE, B. (1985), Governare lu Frammentazione, Bolonia,
H Mulino.
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diferenciacion basada en la natural adaptacién de los criterios centrales a las
pecularidades regionales de cada Comunidad; se trataria mis bien de enfrentar-
se aun proceso politico democratico endocentrado, no necesariamente coinci-
dente con el proceso politico estatal (15), del que surgen no solo unas politicas
regionales concretas, sino sobre todo unos determinados criterios de diagnosis
de 1a propia realidad, y por lo tanto unas Iineas politicas de orientacion de la
actividad politica impulsada desde la Junta.

De ahi deriva en primer lugar lanecesidad deunareorientacién metodolégica,
o de enfoque, del problema: fundamentalmente en nuestra opinion la insuficien-
ciarelativa deltradicional “policy analysis™ y lanecesidad de acudir a enfoques
més generalizadores, o de cardcter macro, como el de la denominada gestion
publica estratégica (16) que supondria una revision ampliada de las pautas de
trabajo més limitadas del tradicional “policy analysis™.

Ahora bien, en el contexto historico de principios de los aflos ochenta, cuando
tiene lugar el desencadenamiento del proceso autondmico andaluz, apareceria
un nuevo elemento de indefinicion relativa de la propiarealidad de referencia.
Desde una perspectiva juridico-constitucional el proceso autondmico de Anda-
lucia podria entenderse ajustado aun marco juridico fundamental, o blogue de
constitucionalidad (el Titulo VII1 de la Constitucidny el Estatuto de Andalucia)
que determinaria normas competenciales y programdticasen las que seconcreta
no solamente el horizonte finalista, sino singularmente también los limites
externos de la propia accion de Ia Junta. Sin embargo, frente a esta aparente
simplificacién del sistema juridico de limites externos y de habilitaciones
competenciales, la realidad de la Andalucia de comienzos de los ochenta
mostraba en cambio un alto grado de ambigiiedades y de incertidumbres: niel
marco institucional -y sobre todo su grado de consolidacidn-, ni el sistema de
partidos o de competencia politica, ni por tanto el tipo de politicas dominantes
que deberian orientar la accion de la nueva esfera plblica, estaban suficiente-

{15) Sobre la dualidad de procesos politicos y la inadecuacién del enfoque que entiende &l
proceso autonémico como un simple elemento del proceso politico estatal, hemos insistido en
PORRAS NADALES, AL (1990), “Coordinacién e impulso politico” en CANO, L (ed.)
(1990} Comunidades Autdnomas e Instrumentos de cooperacidn interterritorial, Parlamento
de Andalucia, Tecnos. '

(16) Cfr. en castellano BARZELAY, M.; O'KEAN, LM. (1989), Gestion Piblica estraté-
gica: conceplos, andlisis v experiencias. El caso IP14 Madrid, Instituto de Estudios Fiscales,
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mente perfiladas. Incluso en rigor ni siquiera puede decirse que estuvieran
claramente definidos cuales iban a ser los limites estatales del proceso: a la
singularidad del tormentoso proceso de iniciativa autonémica por la via del
articulo 151 se unfan condicionamientos estatales atin no suficientemente
perfilados, como la normativa bésica estatal (todavia no emanada), el grado
final de competencias transferidas, y logicamente su sistema de financiacién.

En definitiva, nos enfrentdbamos a un verdadero proceso de creacién
originaria de un nuevo sistema socioinstitucional, para el cual los pardmetros
metodolbgicos del enfoque del “policy analysis” o dela propia gestion publica
estratégica no eran quizé suficientes, debiendo optarse por introducir
complementariamente el enfoque de la consolidacién institucional (17) junto
a otra posible literatura complementaria.

Elimpacto autonémico tiene efectivamente en Andalucia un efecto reforzado
de dimensién auténticamente constituyente (de ahilacalificacion de mutacion
constitucional que implicaba la reforma de la Ley Orgénica de Referendum ¥
la sustitucidn de la iniciativa de la provincia de Almeria) (18), o que produce
claramente un efecto maximalista reforzado (19) sobre la nueva esfera
institucional en formacién, similar al de una auténtica creacion nacional
originaria, con una especial intensificacion de la dicotomfa nacionalista clara-
mente perceptible desde las movilizaciones populares de 14 de diciembre de
1979 en Andalucia.

{17} Junto a latradicional literatura de HUNTINGTON, S.P. (1968), en su Politicial order
in Changing Societies, Yale UP, debe citarse el prestigioso trabajo sobre el caso regional
italiano de PUTNAM, R.: LEONARDI, R.; NANETTIL, R. (1983), La pianta e le radici,
Bolonia, Il Mulino; tambien el magnifico balance analitico de MORISI, M, (1987}, en “Le
assemblee elettive come unita d’ analisi dell’esperienza regionale” en M. Morisi (acuradi), Re-
gione e rappresentanza politica. Questioni e materiali di vicerca sui consigli regionali, Milan,
Angeli. Hemos utilizado también ese enifoque en nuestro articulo PORRAS NADALES, A ]
{(1990},“La institucionalizacion de 1a Junta de Andalucia”™, Administracion de Andalucia, n® 4.

(18) Enelreferéndum de 28 de febrero de 1980 todas las provincias andaluzas salvo Almerfa
superaron la barrera de votos afirmativos (mayoria de electores) lo que en principio blogued
la iniciativa autonémica, debiendo procederse a posteriori a lareforma de la Ley Organica de
Referendum para convalidar la iniciativa de la provincia de Almeria: asi se aprobé finalments
la Ley Organica 12/1980 de 16 de diciembre. Cfr, sobre el tema RUIZ ROBLEDG, A. (19913,
£l ordenamiento juridico andaluz, Madrid, Civitas.

(19) Enel sentido que daPUTNAM, op. cit., aeste con cepto, concebido como primera etapa
logica en el proceso de institucionalizacién de una nueva esfera publica regional,
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El alto grado de conflictividad anti-centro (en el sentido de Rokkan) que
implicaba este proceso de movilizacién populary democritica (20) se traducia
pues enuna fuerte intensidad colectiva de demandas, que inicialmente podria-
mos clasificar siguiendo un esquema topico:

1} En primer lugar, al nivel institucional o del “polity”, la significacion
reforzada que suponia el hecho de que la Comunidad Andaluza era una
“autonomia del articulo 151” de 1a Constitucién. Lareiteracién del argumento
queda perfectamente constatada en el discurso politico de la época, y su
proyeccion politica configuraba la imagen de un alto grado de autogobierno,
con capacidad para dar respuestas a las demandas seculares de Andalucia.

*2) En segundo lugar, situdndonos en la esfera del “politics” o de la
competercia politica, 1a elecciones de mayo de 1982 suponen -en el contexto
de la posterjor desaparicion de la UCD- una cuota de mayoria sobrecargada,
proxima al unipartidismo o al sistema de partido hegemonico, generadora de
una alta dosis de expectativas legitimadoras (aunque escasamente pluralista)
imputadas sobre el partido gubernamental.

3) Entercer lugar laproyeccidn diferencial de 1as demandas colectivas de los
andaluces en el proceso autondmico (concretadas difusamente en un sentido
equilibrador frente a las posibles diferencias positivas conguistadas por las
nacionalidades histéricas desarrolladas, Catalufia y Pais Vasco) se situaba, al
nivel de las “policies” o politicas publicas, alrededor de la dialéctica del
subdesarrollo, orientando la accién finalista dela Junta en una clara proyeccidn
haciaellogro del desarrollo econdémico de Andalucia, enunhorizonte finalista
previsto en el propio Estatuto (articulo 12.3), con pretension de superar las
lacras historicas de Andalucia. Sefialemos en todo caso que en este supuesto
podemos entender que la instancia “policy” se sitlia al nivel del “polity”, es
decir, que la orientacion finalista o programatica que deben seguir las politicas
publicas esta ya presente en el propio Estatuto de Autonomia.

A partir de estas tres dimensiones puede afirmarse que la botadura de lanave
autondmica andaluza se producia acompaiiada de una alta cuota de legitimacién
(via constitucional privilegiada, mayoria politica abrumadora, perspectiva de
superaciéndel atraso histdrico de la economia andaluza), vinculada a un cierto

(20) Cfr, PORRAS NADALES, A.J. (1980), “El referendum de iniciativa autonomica de
28 de febrero en Andalucia” Revista de Estudios Politicos. ROKKAN, 8. (1982), Cittadini,
elezioni, partiti, Bolonia, It Mulino.
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exceso de demanda social, o maximalismo enla conceptuacion de Putnam. Una
visién realista de las cosas hubiese podido diagnosticar ya en aquel mismo
momento los limites estructurales infranqueables a los que iba a tener que
enfrentarse la Junta para responder a este maximalismo desbordado, presente
tanto entre las capas populares como entre sectores sociales ilustrados de
nuestra comunidad. Es decir, laintensificacion de las demandas y del grado de
legitimacién originaria dela nueva formacion institucional Hevaba implicito el
riesgo de la insuficiencia relativa de las respuesms implementables desde Ia
maeva esfera politica.

Este riesgo tendrd en particuiar un dificil punto de inflexién evidenciado
desde octubre de 1982: es decir, la cuestidn decisiva de si la puesta en marcha
de semejante proyecto implicaba necesariamente el mantenimiento de una
cierta dosis -digamos estructural- de conflictividad anti-centro, como conse-
cuencia necesaria del proceso de autodiferenciacién socioterritorial puesto en
marcha en Andalucia frente al modelo de Estado preexistente.

En cualquier caso parece perfectamente comprobado que en su fase de
despegue -que podemos situar basicamente en el mandato de Rafael Escuredo-
laarticulacion derespuestas desde la nueva esfera institucional parece intentar
dar un tono adecuado a la alta intensidad de demandas:

1) Enprimerlugarla posicion carismatico-institucional del Presidente Escu-
redo, legitimada adicionalmente por el amplio soporte consensual que habia de-
bido articular durantela fase preautondémica, cumple durante esta etapa una tras-
cendental tarea de creacion simbélico-politica del propio territorio de Andalu-
cla, asegurando asi efectiva capacidad de integracion de la nueva esfera institu-
cional sobre sus elementos méas primarios en formacion: poblacion y territorio.

2) Ensegundo lugar, dentro de la esfera de lacompetencia politica, lamayoria
socialista asume una posicion estratégica en el doble eje dicotdmico que
condiciona en este momento la opinidn politica andaluza, el eje izquierda/
derecha y la dicotomia nacional/cultural, de los cuales ha resultado el gran
triunfo electoral del afio 1982. El predominio relativo de la dicotomia izquierda/
derecha, derivada probablemente de sus mayores cuotas de legitimacion
historica y de los propios condicionamientos socioecondmicos de Ia realidad,
permite mantener desde el PSOE de Madrid unas perspectivas de control
politico del proceso en lamedida en que en este momento se proyecta una fuerte
posicidndel Vicepresidente Alfonso Guerracomorepresentante del ala izquier-
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da del aparato; es decir, en la medida en que el PSOE de Madrid sigue siendo
percibido como un auténtico partido de izquierda.

En cambio, la dicotomia nacionalista o anticentro, mas alla de sus iniciales
elementos de identificacidénsimbolico-politica, vaa comenzar a generar tensio-
nes conflictivas con el Gobierno de Madrid, que se irdn desencadenando a lo
largo de la década de los ochenta. Sin embargo, al menos hasta las elecciones
autondmicas de 1986, el mantenimiento de esta doble banda de competencia
politica por parte de lamayoria (demostrada en la estrategia de continuidad de
Borbolla en 1984 cuando sustituye a Escuredo) sigue siendo una exigencia
politica consistente, tanto para asegurar Ia competitividad del PSOE frente a sus
franjas colindantes (IU porunlado, PA por otro), como sobre todo para asegurar
laestabilidad integradora del sistema frente a amenazas de radicalismos mas o
menos “abertzales” (grupfisculos nacionalistas y/o de izquierdas fragmentados,
subsistencia de un sindicalismo agrario radical muy beligerante).

3) Entercer lugar, y situdndonos ya dentro de la érbita de las politicas pibli-
cas, lacreacidndelanueva esfera institucional va acompaiiada de 1a formulacion
de un diagndstico impecable sobre la realidad andaluza: el del subdesarrollo.
Un diagnéstico que estaba ya presente en la conciencia ciudadana durante el
propio proceso autondmico (plasmandose asi en el Estatuto), que contaba con
una legitimacion electoral fuera de toda duda, y que presentaba ademds abun-
dantes soportes en distintos grupos de conocimiento que desde la 6rbita acadé-
mica habian llevado adelante distintos analisis sobre la situacién de Andalucia.

Ahorabien, alahora de formular respuestas politicas ( con el horizonte fina-
lista del desarrollo econdmico) a este diagnostico, se pone simultaneamente en
marcha lo que Putnam denomina como segunda fase caracteristica de un pro-
ceso de consolidacion institucional regional: la fase de lucha por competencias.

Las respuestas politicas que al nivel de agenda formula el Gobierno socialista
resultan suficicntemente transparentes: movilizacién del sector pablico de la
economia; uso deinstrumentos planificadores; y reforma agraria. Sin embargo
la implementacién de estos proyectos de politicas puiblicas va a presentar
considerables dificultades. En primer lugar el Estado central no transfiere su
sector publico econémico, obligando a la formacién de un especifico sector
pablico andaluz dotado inevitablemente de recursos limitados; del mismo
modo, la resistencia del Estado central atransferir las competencias de ICONA
e IRYDA, necesarias para la reforma agraria, parece haber sido uno de los
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factores que desencadenan la dimision del Presidente Escuredo en 1984. La
propia Ley de Reforma Agraria presentaba el riesgo de su posible incons-
titucionalidad porla regulacién auténoma de sus instrumentos expropiatorios,
ademas de un cumulo de dificultades procesuales de tipo administrativo. Y
finalmente el mecanismo de la planificacion corria el riesgo de convertirse en
un simple marco documental de ubicacién de las politicas econdmicas de la
Junta, carente de una fuerza instrumental propia.

Asi pues, el intento de implementacién de estas politicas empezaba a
demostrar la contundencia de los limites externos y la posibilidad evidente de
un control desde Madrid del proceso autonémico andatuz, al que yano se podia
responder desde una intensificacion de la postura politica de conflictividad
anticentro. La caida o dimisién de Escuredo asf lo demostraba.

4. Desplazamiento institucional y variaciones en las politicas ptiblicas

La descripcion del ambiente problemético al que se enfrenta Andalucia al
comienzo de lo que, siguiendo a Putnam, podemos denominar como fase de
normalizacion institucional, o fase orientada a la gestion de servicios y de
competencias disponibles (una vez superada la fase maximalista inicial, y la
segunda fase de lucha porlas competencias), es decir, a partir del segundo lustro
de la década de los ochenta, plantea ciertamente cuestiones de gran calado.
Basicamente el dilema de cémo pueden conquistar las nuevas instituciones
legitimacién suficiente cuando algunos de los problemas frente a los que han
surgido no van a tener una clara solucién; cuando la propia ldgica de la
competencia politica impulsa a ofrecer soluciones, a “hacer cosas”, pero los
instrumentos tradicionales disponibles no son suficientes para conseguir un
grado adecuado de éxito de acuerdo con el marco finalista originario.

Laalternativa serfa evidentemente proceder a uncambio oreorientaciénenlos
criterios valorativos de larealidad, de los que surge un determinado diagndstico
frente a la misma, capaz de dar lugar a una nueva serie de politicas publicas.

Sin embargo la literatura mdas al uso sobre el tema, fundamentalmente
Kingdom (21), suele ofrecer una tipologia bastante reduccionista a la hora de

{21) KINGDOM, J.W. (1984), Agenduas, alternatives, and Public Policies. Boston, Little
Brown,
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responder a la cuestion de por qué se cambian las politicas publicas. En
principio basicamente cabria hablar de cuatro tipos de factores:

a) Un cambio en las condiciones sociales.

b) Un cambio en el liderazgo politico.

¢) Un cambio impulsado por la incorporacion de nuevos grupos de conoci-
miento o “policy communities”.

d) Un cambio en los sistemas de conocimiento o en las formas de vision del
proceso de aprendizaje.

Inicialmente no parece que ninguno de estos factores se curnpla claramente
en Andalucia, debiendo pues plantearse el interrogante de si podrian existir
muevos factores explicativos especificos entre lo que, al menos a nivel de
hip6tesis, podriamos sugerir los siguientes:

a) Unos cambios en las politicas motivados por las diferentes pautas de
imputaciény de interaccién entre espacios politicos diferentes, alguno deellos
en fase emergente, como el europeo.

b) Unos cambios motivados por una deficiencia en la propia comprensién o
disefio de los procesos de implementacidn, de tal manera que podria hablarse
mas bien de una simple formulacién de politicas publicas, que por si misma
cumpliria ya una funcion politica directa.

¢) Finalmente podria plantearse una estrategia de cambios fundamentadosen
opciones estratégicas de liderazgo, proyectadas mas bien en una dimension
simbolico-politica.

En cualquier caso parece suficientemnente demostrable que los elementos de
diagnéstico y de agendaen laactuacionintervencionistadelaJuntade Andalucia
experimentan unproceso de cambio enel cual podriamos detectar al menos cuatro
fases diferenciadas. Siguiendo un esquema sintético, y salvando multitud de
solapamientos y dematizaciones (22), podriamos hablar de las siguientes etapas:

(22) Utilizamos un esquema analitico que integra: (1) una Tesis donde se recoge el
diagnostico general sobre Andalucia, y el mito programdtico de respuesta al mismo; {2) las
principales politicas piblicas que se ponen en marcha como respuesta al punto anterior; (3) la
identificacion de los principales grupos de conocimiento ¢ grupos de expertos, generalments
de extraccion universitaria, cuyos enfoques coinciden con el diagndstico y con las politicas
(aunque en este punto se observa una progresiva reduccion de los citados grupos de conoci-
miento que sirven de soporte ala actuacion de la Junta); y finalmente (4) los limites que afectan
a cada una de las fases.
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1. Subdesarrallo (1982-1983)

TESIS:

Concebida como fase definitoria de la configuracion inicial del sistema
institucional, implica una autoconcepcion de Andalucia como sociedad periférica
subdesarrollada, aunque con capacidad para movilizar sus propios recursos
endogenos através de la autonomia politica, y para romper con los factores del
atraso y la dependencia econdmica. En consecuencia la Junta de Andalucia es
entendida como el instrumento capaz de eliminar lacras histdricas como la
emigracion o el paro, creando un emporio de riqueza y desarrollo propios. Se
trata de una concepcién endogena, en la que Andalucia en su totalidad aparece
como una unidad de analisis, en un modelo competitivo de suma cero.

POLITICAS PUBLICAS:
Reforma agraria, planificacién econdmica, promocién industrial.

GRUPOS DE CONOCIMIENTO:

(a) Planificadores regionales vinculados a los Jastirutos de Desarrollo
Regionaly servicios de estudios de instituciones bancarias y del propio INI, con
presencianotable de cuadros de la UCD; (b) sector del “estructuralismo agrario™
conectado con corrientes historiograficas, economistas agrarios y gedgrafos,
estudiosos del latifundio y de sus consecuencias sociales; (c) sectores
“dependencistas” vinculados al medio académico universitario.

LIMITES:

Especialmente externos, de gran contundencia debido a la conflictividad
hacia afuera que implica el diagnéstico (limitaciones en las trasferencias de
competencias y en el sistema de financiacién).

2. Vertebracion (1985-1987)

TESIS:

El problema histérico de Andalucia serfa la falta de articulacién y de
integracién al nivel social y territorial: desvertebracion de su tejido social y
econémico. Es necesaria pues una integracion unificadora de Andalucia, un
consenso entre los sectores sociales como precondicidn para un posterior
progreso. La Junta debe pues “crear las condiciones para” ese posterior
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progreso asegurando una interconexion efectiva entre sectores dentro del
propio tejido social y empresarial andaluz, relativamente desarticulado. Implica
la concepcidn de un modelo competitivo de sumna positiva, en el cual el mundo
exterior solo es relevante de forma vaga o imprecisa, y cuyos elementos terri-
toriales basicos no estin atn bien definidos (ef. Camaras de Comercio frente al
proyecto de creacion de la Confederacién de Empresarios de Andalucia).

POLITICAS PUBLICAS:

Concertacién social siguiento unaestrategia de consolidacion deinterlocutores
al nivel regional (sindicatos, CEA); plan de comunicaciones, en especial
creacién de un eje de conexidn horizontal a partir de la linea Sevilla-Granada.

GRUPOS DE CONOCIMIENTO:
Incoporacion generalizada de gedgrafos y expertos en planeamiento territo-
rial y urbanistico.

LIMITES:

Al nivel interno, falta de articulacion del tejido social andaluz, con un tipo
de asociacionismo localista que genera importantes resistencias (ej. Camaras de
Comercio, Cofradias de Pescadores, ete.) y enconsecuencia riesgos de coloni-
zacidn desde la esfera politica. Al nivel externo subsistencia de una dualidad
organizativa en el interior del partido mayoritario.

3. Modernizacion. (“California de Europa”) (1987-1990)

TESIS:

Debido a sus condiciones de clima, cultura, y modos de vida, Andalucia tiene
una singular capacidad de atraccion en el contexto postindustrial de bisqueda
de mayores niveles de calidad de vida: atraccion no s6lo sobre turistas y jubi-
lados, sino igualmente sobre ejecutivos y técnicos de alto nivel. La existencia
de un sector agroindustrial avanzado, y la inexistencia de un desarrollo indus-
trial convencional, asegurarian un trampolin eficaz de cara a untipo de desarro-
Ho de “tercera generacion”, basado en la tecnologfa, Ia comunicacién, y enun
contexto cultural de raices historicas, con modos de vida adaptados alas indus-
trias del ocio. Modelo de suma positiva proyectado hacia el exterior, contando
con la adecuacion comunicativa generada por la Expo 92 y la posterior Unidn
Europea.
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POLITICAS PUBLICAS:

Politicas de mass media, conamplia promocion de una idea cosméticade la
modernizacién, control sobre canales de radio, prensa y television; politicas
culturales en sentido global, y de promocion de la investigacion y de la oferta
universitaria; apoyo a iniciativas de innovacion tecnologica.

GRUPOS DE CONOCIMIENTO:; _
Tendencia arestriccién de soportes de grupos de conocimiento. Importancia
relativa de expertos en comunicacion e imagen, asesores culturales, arquitectos.

LIMITES:

Dependencia creciente de inversiones exteriores (estatales y europeas);
tendencia a la generacién de fenémenos de dualismo social (enfrentamiento
mundo rural/urbano, o capas modernizadas frente a sectores atrasados).

4. Interdependencia. (1991-1993)

TESIS:

Elfuturo de Andalucia estd conectado alaevolucién de Espafia y de Europa:
el objetivo delaJunta debe ser asegurarla capacidad de atraccion de la economia
andaluza sobre el mercado exterior, asi como implementar los proyectos
correspondientes de Fondos europeos, fomentando nuevos métodos de trabajo
onuevas profesiones, pero sinnecesidad de acudir a politicas transformadoras
de la realidad.

POLITICAS PUBLICAS:
Proyeccidn de las politicas de comunicaciones hacia afuera de Andalucia;
mejoramiento o ampliacién de la oferta educativa.

GRUPOS DE CONOCIMIENTO:!

Seacentlala progresivarestriccion de los soportes de grupos de conocimien-
to. Posible relevancia de una nueva burocracia “cooperativa”, conectada con
Madrid o con Bruselas.

LIMITES:

Dependencia dela coyunturaexterior (enparticular de los Fondos europeos);
riesgo de desinstitucionalizacion de la Junta (proyeccion de intereses directa-
mente sobre Madrid).
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5. Las posibles interpretaciones del proceso de cambio: un balance
provisional

Una evaluacidn ponderada de estos cambios de agenda en el disefio de las
politicas pablicas de la Junta nos obliga naturalmente a introducir diversos
criterios generales de analisis.

1.- Inicialmente cabria establecer una contraposicion entre los propios
Sfactores visualizables del disefio de las “policies”, y los factores ocultos o
subyacentes, que apenas aparecen destacados en el discurso de la propia
Junta, pero que pueden acabar cumpliendo a la postre un papel mdés de-
cisivo: basicamente el factor subyacente u ocuito residiria en las politicas
de asistencia y/o de bienestar social. En primer lugar porgue son, en las areas
de salud y educacion, las que consumen una mayor dotacion presupuestaria
en el gasto de la Junta de Andalucia. En segundo lugar, y en relacion con
las politicas estrictamente asistenciales (no controladas directamente por la
propia Junta: pensiones de desempleo, subsidio agrario, etc.), porque son las
que a la postre aseguran un mayor grado de lealtad politica, garantizando no
soio Ia paz social, sino la propia estabilidad de los soportes electorales del
partido gobernante (gue a lo largo de los afios ochenta se van desplazando
progresivamente hacialos sectores sociales dependientes, predominantemente
en las zonas rurales). De donde puede sugerirse la emergencia de un modelo
politico clientelar, coincidente al nivel geopolitico con el que rige en el sur
italiano (23).

Deestamanera la verdadera “politica pablica institucional” seria la politica
asistencial, confirmando asi la presencia de un rendimiento institucional
desplazado: de serunainstitucién nacida paraluchar contra el subdesarrollo de
Andalucia, la nueva esfera ptiblica se habria convertido en un instrumento de
amortiguacidén y de estabilizacién de las consecuencias sociales del mismo.
Naturalmente deben constatarse la presencia de esfuerzos encaminados a
reorientar hacia los nucleos urbanos diversas politicas de infraestructura y
bienestar, en forma de programas especificos como el de “Ciudades del Sur” a

{23) Hemos trabajado en esa hipdtesis ennuestro articulo PORRAS NADALES, A 1. (1992),
“Representacion politica y clentelismo: el caso de Andalucia” Revista de Fomento Social,
n° 188, vol. 47, octubre- diciembre, pp. 495-510.
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los que en realidad no cabria calificar como nuevas politicas sine como
programas de concentracion o readaptacién de las preexistentes.

2.- En segundo lugar la evolucidn global de los cambios en las politicas
publicas apuntaria hacia unas pautas mas o menos coincidentes con algunas
tendencias generales de transformacion del intervencionismo ptiblico en el
mundo contemporaneo, En efecto, nos encontrariamos conel disefio en una fase
inicial de proyectos transformadores de la realidad, en base a un fuerte
intervencionismo plblico que maneja instrumentos planificadores e incluso
instrumentos de alteracion coactiva de larealidad preexistente (el mecanismo
expropiatorio de lareforma agraria); que se transforman en una segunda fase en
proyectos demerareadaptaciénactiva o “mejoramiento” delarealidad existen-
te {politicas vertebradoras); para acceder hasta una tercera fase de politicas
esencialmente simbdlico-cosméticas con una fuerte proyeccion de dimension
inmaterial (el proyecto modernizador); terminando enuna Gltima etapa de mera
adaptacion pasiva al entorno existente (la interpedendencia). La secuencia
describiria una curva coherente que se mueve en direccion hacia las “easy
policies”, donde la1dgica de 1a accidn transformadora a priori es sustituida por
la de la mera adaptacion a posteriori (a las politicas de Bruselas o de Madrid,
y/0 a demandas coyunturales procedentes del sistema social).

En este contexto deberia pues destacarse la tendencia al debilitamiento
relativo de las fases de implementacion de las politicas frente a las de mero
disefio o formulacion de la agenda: en algunos casos la propia Junta ha debido
comprobar que la simple formulacidn de una politica {(por ejemplo, la reforma
agraria} cumple ya por s{ misma una funcién politica propia, sin que las
complejidades y dificultades del proceso posterior de implementacién
incrementen sustancialmente el grado de legitimacion politica conquistado en
la etapainicial: algo que se constata al comprobar cdmo en sumomento algido
lareformaagraria alcanza una mayor proyeccion simbélico-politica en el medio
urbano, que entre los sectores agrarios que tedricamente eran sus destinatarios
naturales.

Habria pues una clara tendencia a la prevalencia del factor politico, 1o que
explicaria la derivacion general hacia la denominada 16gica del equilibrio
simbolico (24), y hacia visiones progresivamente mis optimistas de larealidad:

(24) Cir. EHRAZIL, Y, op. cit.
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unproceso que iria en paralelo a la progresiva reduccion de los soportes otor-
gados por los propios grupos de conocimiento en la formulacion de los diag-
nésticos generales sobre Andalucia.

Esta prevalencia de la politica sobre las politicas, posiblemente explicable
porlasubsistencia de una cultura escasamente preocupada por este sectordela
vida ptiblica, reviste quiza un sentido mds peligroso si la resituamos desde la
hipotesis de una prevalencia de la esfera politica sobre la propia Orbita insti-
tucional; es decir, en la existencia de un “polity” o sistema institucional nota-
blemente permeado por el sistema politico, lo que nos conduciria hacia una cier-
talogica“derégimen” condicionada porel propio modelo de partido hegemoénico
o euasiunipartidismo, donde en definitiva se entiende que el tinico y fundamen-
tal circuito de legitimacion politica reside en las urnas, en las que se revalida el
marco programdtico que orientard la accion intervencionista del gobierno.

Se trataria naturalmente de una concepcidn relativamente arcaica, motivada
por la relativa novedad historica que el propio concepto maximalista de
democracia presenta ante los ciudadanos espaiioles, pero enla que se dejan de
lado elementos fundamentales en el desarrollo delaspoliticasptiblicas como el
de la propia génesis o formulacién de las mismas, basicamente a través de los
“policy debates” o debates especificos sobre politicas piblicas, relativamente
diferenciados del debate politico general (25), y sobre todo el de sus procesos
y mecanismos de implementacion.

Lapreguntade si la sociedad andaluza de los afios ochenta estaba adecuada-
mente organizada para asegurarun eficaz “policy development” probablemente
no pueda hoy por hoy ser respondida con claridad. Pero en cualquier caso
merece la pena sefialarse que enla fase probablemente mas significativa de esta
evolucion (al menos en nuestra opinidn), la etapa correspondiente a las politicas
de vertebracion, la propia 16gica de la concertacion social ofrecia un marco
procesual significativo desde el que avanzar en el camino del “policy debate”.
Enfocando el problema desde la perspectiva de un proceso de aprendizaje, la
concertacién social podia justificarse adicionalmente en estos momentos
debido a que ciertas fuerzas politicas con relevancia social no estaban quizé
suficientemente representadas en el Parlamento: al menos la derecha, como
proyeccionnatural dela patronal, y ciertaizquierda como representante natural

(25) Cfy, al respecto MAJONE, G. (1990}, Argument, Evidence, and Persuasion in the
Folicy Process, Yale UP.
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delos sindicatos. El exceso de mayoria politica podia pues entenderse compen-
sado conlaparticipacién de patronal y sindicatos en el proceso de concertacion,
donde se operaria una unificacién de propuestas concretas, inicialmente de
contenidos alternativos.

- Sinembargo esta concrecion parcial de un “policy debate” a través dela via
procesual de la concertacion carecia como minimo de uno de los elementos
esenciales de un “policy debate”, la participacién de los sectores o grupos de
conocimiento, que en rigor sblo confluyen en un diagnéstico ampliamente
coincidente con el de 1a esfera politica acerca de Andalucia en su fase inicial,
alrededor del diagndstico del subdesarrollo.

Frente a la falta de proyeccion de un auténtico debate de politicas pliblicas,
la tendencia a buscar mecanismos de legitimacién politica, o standards de
rentabilidad puramente electoral, confluyen enuna atenuacién inexorable de la
rentabilidad especifica de las politicas publicas. La dimension politico-
legitimadora tiende a bloquear las posibilidades de un auténtico “learning
process” o proceso de aprendizajeen laesfera delas “policies”, sustituyéndola
por una instrumentacion politica pura y simple.

La propia tendencia al uso interesado de las variables estadisticas (cuya
veracidad parece haberse puesto en duda después, cuando el Banco Bilbao-
Vizcaya, el Instituto de Estudios Economicos y otras instituciones, parecen
demostrarnos que Andalucia no experimentd los indices de crecimiento que
nuestros gobernantes han manejado de forma ptiblica y reiterada durante estos
afios) demostrariaesta debilidadrelativa de lainstancia de las politicas pliblicas
frente al apogeo de la legitimacion estrictamente politica.

Puede sugerirse si, en todo caso, la falta de consistencia de las posibles
“policies communities” (expertos, profesionales, universitarios, etc.) no serfa
simplemente una manifestacion adicional de la propia debilidad relativa del
tejido social andaluz: un factor que impulsaria oreforzaria el proceso alternativo
hacia la repolitizacion del sistema. '

En cualquier caso esta amplia serie de condicionamientos parece derivar el
proceso en suconjunto hacia laimplementacion predominante de unas politicas
publicas fdciles, con fuerte carga legitimadora.

3.- Una ponderacion sistematizada de los puntos 1) y 2) permitiria establecer
quizd una especie de doble curvaenlaevolucion de las politicas dominantesen
Andalucia:
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(A) En primer lugar, una curva constante y relativamente estable que
integraria a las politicas sociales en sentido més estricto, fundamentalmente
educacidn, sanidad, y asistencia.

(B) En segundo lugar una curva oscilante donde se primarian las politicas
deducidas de los diagnésticos cambiantes sobre la situacion de Andaluciay sus
respectivos mitos programdticos (desarrollo, vertebracion, modernizacién,
interdependencia).

La primera serie contiene los elementos fundamentales de la estabilizacion
social de las consecuencias del subdesarrolio, asumiendo pues una dimensién
relativamente institucional. La segunda, los diferentes elementos dereforzamiento
activo de la posicion de Andalucia frente alosrespectivos 4mbitos contextuales
o espaciales a los que se intenta proyectar (el espacio endocentrado inicial, el
del Estado espafiol, el del mundo exterior, o el de Europa), experimentando a
Ia vez un desplazamiento en la propia naturaleza de las politicas, desde su
proyeccion transformadora inicial, pasando por la fase de vertebracién o
mejoramiento infraestructural de la realidad, hasta una proyeccion fundamen-
talmente legitimadora y de dimension inmaterial, en la que se refuerzan los
factores politico-cosméticos de lasmismas. La integracion entre ambos proce-
sos favorecerfa la consolidacion institucional de Ia Junta al cabo del tiempo.,

4 - Finalmente cabria plantear la hipétesis de si los cambios en Jos diagn6s-
ticos fundamentales sobre Andalucia no responden tambien a una singular
proyecciéninstitucional de la dindmica espacial porla que discurre la construc-
cidn del territorio de Andalucia en relacién con un ambiente exterior en
transformacién, especialmente en el contexto de creacidn de la Europa Unida.
En este caso se trataria de ensayar un enfoque “a lo Rokkan” pero a la inversa;
es decir, considerando la proyecciénactiva de la esferapublica como “creadora”
deun espacio social propio, no preexistente, que debe interconectarse posterior-
mente col el exterior.

{A)Eneste sentido el diagnostico originario del subdesarrollo surgiria deuna
singular posicién de conflictividad anti-centro, que determina la necesidad de
construir una Andalucia no dependiente del exterior, o sea, un espacio propio
ensentido absoluto, enfrentado al mundo, cuyo objetivo primordial debe ser el
autocontrol social e institucional sobre los propios recursos econdémicos y
humanos. Tal proyecto implicaba un cierto ajuste de cuentas con el pasado, al
menos en relacion con asuntos pendientes generadores de una gran injusticia
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social como el latifundio, y conducia a primar los elementos simbélicos de
autodefinicién de lo propio (bandera, himno, etc.) tanto en relacién con el
presente como con la memoria histérica del pasado.

(B) El conflicto por las transferencias de competencias que abre el pasoala
segunda fase (imponiendo asi una limitacion espacial externa, de tipo legal-
estatal), establece una primera exigencia de redimensionamiento en cuantoa la
configuracion del propio espacio, tarea a la que ahora s6lo cabe enfrentarse con
los recursos disponibles. Estos recursos no permiten politicas Jiertes de
desarrollo econodmico, y en consecuencia la creacidn del propio espacio debe
orientarse hacia:

-lasuperaciéndelas diferencias internas, asegurandolainte gracidnespacial
o territorial de Andalucia,

-laintegracidon del tejido social y el reforzamiento de las asociaciones sobre
base regional a través de la concertacion.

La vertebracion de Andalucia aseguraba pues las bases de una futura
competitividad del territorio frente al contexto estatal,

(C) La fase de modernizacién puede entenderse que corresponde con la
recepcidny correspondiente aprendizaje de los Fondos europeos, persiguiendo
una adecuacion del espacio inmaterial de Andalucia en una potencial proyec-
cién suprarregional. La autodeterminacién espacial en esta fase no se operaria
ya contra el exterior (bien sea en términos absolutos como en la primera fase,
0 en términos competitivos como en la segunda), sino més bien persiguiendo
una capacidad de atraccion sobre el exterior, asegurando elementos de
diferencialidad cultural (el sur mediterrdneo) que condicionan una posicién
relativamente ventajosa frente a Europa, y promoviendo (aunque conapoyo de
inversiones exteriores) el desarrollo tecnolégico avanzado aprovechando la
gran ocasién de la EXPO 92.
~ (D)Finalmente la fase de interdependencia buscaria una integracion espacial
no diferenciada -es decir, de mera adaptacion- ante el contexto europeo, frente
al cual ya no se esperan obtener ventajas comparativas, sino tan sélo una eficaz
administracién de los fondos de cohesion.

En esta secuencia el desplazamiento hacia un tipo de politicas no
transformadoras actiia como unatenuante de los niveles de conflictividad hacia
afuera, a la vez que se constata la dependencia de 1a poblacién andaluza de
fondos sociales asistenciales procedentes del exterior.
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La disminucién de 1a intensidad transformadora en la autoconformacion del
propio espacio deberfa pues compensarse con elementos adicionales de
legitiacion simbolico-politica, que deben generar una mayor rentabilidad,
tanto para la esfera politica como para la propia esfera institucional.

En resumen, ¢l caso andaluz parece reflejar una singular evolucion de un
problema general y recurrente en el desarrollo de las politicas piblicas: el dela
legitimacion de nuevas instituciones cuando algunos de los problemas paralos
que han sido creadas no tienen solucion. Es decir, cuando la institucidn tiene
que hacer cosas, buscar soluciones, pero los instrumentos disponibles no son
suficientes, ya sea por limites exteriores (de caracter politico o juridico) ¢
interiores (la desarticulacion del tejido social, o losmas recientes tensionamientos
territoriales surgidos de la reaccidn ante el nuevo centralismo sevillano) para
alcanzar los objetivos inicialmente previstos. '

Entodo caso puede constatarse que en Andalucia se ha intentado responder
a este tipo de desafios con cambios sustantivos en la agenda, e incluso en
algunos casos con sorprendentes estrategias de huida hacia adelante, persi-
guiendo la consecucién de cuotas crecientes de legitimacion a partir de un
desplazamiento del discurso hacia la arena de unas politicas de cardcter
simbdlico-politico. Un proceso que, sin embargo, no parece haber ido parale-
lamente acompaiiado de un aprendizaje social suficiente sobre el disefio e
implementacion de las politicas publicas.

Ello plantearia la hipétesis final de si realmente es posible una disociacion
clara entre el éxito politico y el éxito en las politicas; es decir, de si la
legitimacidn de las instituciones no tiene por qué depender necesariamente de
la resolucién de los problemas a los gue inicialmente se supone que debe
atender, pudiendo operarse un desplazamiento institucional con cambios
intensos a lo largo del tiempo.
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