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y clientelismo:
El caso de Andalucia,

Adn “calientes’ las triunfalistas conmemoraciones del décimo aniversario de la
Hegada de los socialistas al poder ey gquizds un buen momento para hacer ung
reflexion critica y en profundidad sobre algunos fendmenos gue caracterizan la
praxis politica de este periodo reciente de la historia politica espaiiola. Antonio
Porras, especialista en derecho pelitico y en andlisis electoral, v colaborador
habitual de la RF S, se detiene especialmente en ¢l caso de Andalucia, uno de los
Jeudos o bastiones tradicionales del PSOE. La comparacién con parecidos compor-
tamientos del PRI meficano y de los partidos italianos arroja mucha luz sobre la
realidad espaiiola.

Antonio J. PORRAS NADALES (%)

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

(1) Una primera versidn oral de este trabajo fue expuesta en el Seminario sobre *' Partidos politicos e
ideologias en Andalucia’’ organizado por la Fundacidn Universitaria de Jerez ef 11 de octubre de 1991, luego
recogida en sus Cradernos de debate n® 1, afio 1991. Debemos agradecer a todos los participantes en el citado
Seminario las observaciones y sugerencias realizadas.
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L. Infroduccion

El relativo retraso hist6rico cn la instauracién de la democracia en Espafia ha
producido algunos fenémenos originales en el desarrollo posterior de nuestro proceso
politico: la ausencia de una fase histérica de consolidacion de los mecanismos de
lealtad partidista (equivalente a la gue ticne lugar en Europa a partir de la segunda
posguerra) ha generado paraddjicamente un fenémeno de aparente “‘ultramoderniza-
cién’’ en los comportamientos politicos del electorado espafiol, al menos hasta Ia
primera mitad de 1os afios ochenta, Algo que se manifestarfa fundamentalmente en una
mayor dependencia de los comportamientos electorales de los elementos visuales o
cosméticos del proceso politico. En ausencia de una consolidacion por via de
trasmision familiar-tradicional de pautas de comportamiento y de identificacion
ideol6gica capaces de conformar una determinada cultura politica, de cardcter mas o
menos estable (en un proceso semejante al que tiene lugar en Europa en 1as décadas
de los afios cincuenta y sesenta), ta democracia espafiola hace su aparicion historica
en pleno apogeo de la television y de los mass media y, al menos en sus primeras
ctapas, demuestra un alto grado de volatilidad de los comportamientos electorales (2),
unida a una mayor dependencia de los mecanismos oscilantes de la competencia
politica; lo que supone un original elemento de diferenciacion y, por tanto, de aparenie
“modemizacion’’ {mayor facilidad para ¢l cambio) frente a la tradicion de los
comportamientos electorales mds estables (con pautas de identificacion ideoldgica
trasmitidas familiarmente) caracteristica de ofras democracias europeas.

Desde csta perspectiva se ha insistido en el cardcter relativamente ejemplar 0
paradigmdtico de la democracia espaiiola, en el sentido de que las claves de los
comportamientos electorales estarfan aqui m4s condicionados por los factores coyun-
turales de la oferta clectoral, por la imagen de los candidatos, o las estrategias
publicitarias de la camparia, que por un sedimento ideoldgico estable generado por el
paso de las generaciones.

Esta mayor adecuacion al cambie contextual colocarfa a nuestro sistema politico
en una posicion ejemplar para descubrir algunas de las tendencias futuras de evolucion
de 1a democracia occidental, Estarfamos pues ante una especie de caso de laboratorio
que podria reflejar paradigmaticamente las lineas de fransformacion hacia las que se
encamina la democracia polftica occidental, demostrando asf el acelerado proceso de
modernizacion de nuestro sistema politico.

El ideal de la modernizacién de 1a sociedad espafiola ha demostrado efectivamen-
te poseer un gran significado en las transformaciones profundas que tienen lugar en la

(2) Cir.LINZ, LI y MONTERO, L.R. 1086, Crixis y cambio: electores y partidos en la Espafia de los afios
ochenta, Madrid. Centro de Estudios Constitucionales.
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realidad social y politica de nuestro pafs durante la década de los ochenta. Una
transformacion en la que naturaimente el propio proceso aurondmico ha cumplido un
papel adicional decisivo: el desarrollo de las autonomias no solamente ha expresado
histéricamente 1a aspiracién de nuestra sociedad hacia una mayor profundizacion de
Ia democracia {(asegurando una mayor proximidad entre la sociedad v los poderes
publicos, asi como una mayor libertad para la expresion de las diferencias de tipo
cultural-territorial}, sino que ha permitido adicionalmente formular v concretar
aspiraciones colectivas fuertemente enraizadas en la mentalidad y en las aspiraciones
de los sectores mayoritarios de la poblacion.

En el caso de Andalucia estd claro gue el impulso autonémico ha servido de cauce
de canalizacién a una de ias demandas méas significativas de los andaluces: 1a lucha
contra el retraso econdmico. La evolucién en fa forma como 1a Junia de Andalucia ha
utilizado lo instrumentos politicos disponibles para levar adelante determinadas
politicas para luchar contra el retraso econdmico tiene igualmente un cardcter
ejemplar en el sentido de que refleja paradigmdticamente los 1imites y los condicio-
namientos estructurales que, en el contexto de las democracias contemporineas,
condicionan o afectan a Ia accidn puiblica: asi, de

(a) una primera etapa de politicas contra el retraso de cardcter mas o
menos “‘cldsice’, con un gran potencial transformador de la realidad
(reforma agraria, planificacidn econdmica, programas piblicos de desarro-
Il endocentrade), se ha pasado sucesivamenie a

{b) una segunda efapa en que las politicas pdblicas insisten m4s bien en
la configuracién de las precondiciones del desarrollo econémico, a través
de Ia creacion de infraestructuras materiales o sociales, con las lTamadas
polfticas de verrebracidén del territorio andaluz (fundamentalmente plas-
madas en la creacion de carreteras y comunicaciones, y el desarrollo de una
politica de concertacion social con patronal y sindicatos), seguida de

{c) ana fercera etapa en la que junto a la promocion de los elementos
inmateriales del desarrofio (el cambio en las imdgenes, ¢l estilo, fas men-

talidades, a través de medidas politicas que afectan primordiaimente a 1o
medios de comunicacion) se ha defendido, en coincidencia con las grandes
inversiones de 1992, la generacidn de un modelo de tipo postindustrial
avanzado, con tecnologias limpias, industrias del ocio, comunicaciones
computerizadas, ete., que se expresan en el mito de Andalucia como la
““California de"Europa’’, hasta Hegar a

(d) una dliima etapa condicionada bdsicamente por el factor *‘Europa”
en la cual se estima que los elementos de evolucitn social y econémica de
Andalucfa dependen bésicamente del entorno exterior, de la interdepen-
dencia en un contexto nacional y europeo del que formamos parte.
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Esta secuencia de rdpidas e inlensas transformaciones en el disefio global de la
accion publica (3) confirman efectivamenie Ia tendencia a una rapida evolucidn desde
una inicial vision instrumental de Ia accitn polftica (las clasicas politicas de lucha
contra el retraso econdinico) hacia una visién simbélico-legitimadora {en nuestro €aso
la conviccidn de 1a **modernidad’’ y del *‘ser europeos’” proyectadas como imdgenes
colectivas dotadas de atractivo ante el electorado), en una evolucién gue parece
reflejar paradigmaticamente las tendencias generales que operan en £sie¢ Campo en el
mundo occidental (4).

El hecho de que estas transformaciones coincidan con una reiteracion de lamayoria
electoral conseguida por el partido gobemante deberfa demostrar inicialmente que se
trata de una pauta global de evolucién apoyada en forma positiva, y pOF SUpUEsto
democraticamente, por el propio electorado andaluz en su conjunto. Pareceria pucs
gue el riesgo social que este tipo de evolucion comporta (fundamentalmente el
reforzamiento de un dualismo entre los sectores efectivamente modermnizados, frente
a 108 sectores que subsisten y se intensifican en su situacion de retraso histérico, o de
marginacion relativa frente a los procesos de innovacion social y tecnologica) ha
podido ser superado gracias a la labor de integracion politica operada por el partido
en el poder; nos interesa analizar si ello ha sido efectivamente asi, y en su caso
comprobar de qué manera el partido mayoritario ha realizado esa funcidn de integra-
cién del dualismo social a través de su labor de representacion politica de intereses
sociales en Andalucia.

Un repaso inicial de los datos electorales disponibles, valorados en su COnjunto, nos
demuestra la presencia de al menos tres tipos de fenémenos significativos:

1. En primer lugar el aumento inexorable de 1a abstencion enlos diversos COMmicios
ceiebrados en nuestra Comunidad (un fendmeno coincidente con el que tiene lugar a
nivel nacional), 1o que hace que 1a cuota de mayorfa politica se mantenga mds o menos
estable a pesar de que la cuota de presencia social det partido en el poder experimente
un claro descenso. De cifras proximas al 30 % de abstencion en las elecciones
autonémicas de 1982 y 1986 se ha pasado hasta un44.5 % en las autonomicas de 1990.

2. En segundo iugar los andlisis sociales que a través de sondeos intentan descubrir
la procedencia sociat de los soportes electorales de los distintos partidos ponen de ma-

{3) Hemos resumido telegrificamente algunas de fas conclusiones de un Proyecto de Investigacitn qae
levamos adelante con el prof. Michael Barzelay de la Universidad de Harvard, Cir. sobre el tema un primer
trabajo en Antonio J. PORRAS NADALES ““La institucionalizacidn de ia Junta de Andalucia’ en Adminis-
tracién de Andalucia, Revista Andaluza de Administracion Piblica, n® 4. Posteriormente y con el apoyo del
Royal Compluiense College de Harvard se ha seguida trabajando en esta linea con la colaboracién directa del
Prof. Michae! Barzelay de la John Kenaedy School de Harvard y del investigador del mismo centro Robert
Tailercio.

(4} Cer. BEZRAHL, Y. 1991. The Descent of learus. Svience and the Transformation of Contemporary De-
maocracy, Harvard, UP.
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nifiesto como 1a estabilidad electoral del Partido Socialista s¢ asienta sobre una signi-
ficativa transformacion en el especiro social de sus votantes: si a comienzos de la déca-
da de los ochenta en las tablas de recuerdo de voto predominaban lo sectores sociales
“‘progresistas’” (votantes urbanos, jovenes, con buena formacion cultural, elc.), unios
aflos después las curvas de extraccion social de votantes socialistas se han iransforma-
do profundamente. y ahora sus soportes mds estables resultan ser los de mayor edad,
las mujeres, los electores rurales, los seciores de mds baja formacion cultural, ete.

3. Finalmente esta transformacion tiene su confirmacion mdés caracteristica en la
distribucion geografica: si a comienzos de los afios ochenta la hegemonia del PSOE
se va gestando debido a su éxito en las ciudades, para extenderse posteriormente hacia
el campo en coincidencia con la crisis de la UCD, diez afos después la mayor
desafeccion del electorado socialista se produce precisamente en las capitales de
provincia y principaies nicleos urbanos, mientras el mundo rural se ha convertido en
el principal y mds estable bastion electoral del partido gobernante.

A partir de estos dalos iniciales se tratarfa de analizar en qué medida y de qué
manera el partide en el poder ha conseguido operar una efectiva integracion de
intereses de los grupos sociales de Andalucia alrededor de los distinios y sucesivos
proyectos de accién o de orientacion de la aceidn piiblica programados desde 1a Junta;
asi coma comprobar de qué forma ha operado sebre Ia opinion pablica para conseguir
generar una percepcion giobalmente positiva de Ia accién del gobierno durante toda
una década de mayorfa absoluta,

2. Partides y representacion en la teoria democrdtica contemporanea

Para clarificar estas cuestiones convendria dar un pequefio repaso previo a algunos
datos generales relativos a la teoria de 1o partidos en ¢l contexto de las democracias
contemporineas avanzadas; y en particular, a la posible dicotomia entre (a) fa funcién
de representacion®de intereses que seghn una interpretacidn cientffica tradicional
llevan a cabo los partidos, frente a (b) fa funcidn de representacion politica en general
eniendida aqui como representacion simbolico-integradora. Se trata de una dualidad
que reflejarfa a la vez una distinta posicion metodoitgica en la percepeion y
valoracion de la realidad, con un enfoque de tipo funcional en el segundo caso, Trente
a ia tradicional perspectiva instrumnentalista presente en el primer enfogue.

Puede aceptarse como un postulado general de 1a modema teorfa de 1a democracia
la idea de que 1a funcién primordial de los partidos politicos serfa la de la representa-
ci6n politica, entendida inicialmente como expresidn y canalizacion de intereses (53

(5) Cfr. como referencia paradigmatica general SARTORI, G. La democracia, Madrid, Alianza, 2 vol; asi
como su clasica Partidos v sistemas de partidos, id. Alianza ed.
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los partidos entendidos como instrumentos de comunicacién entre la sociedad y los
poderes pudblicos, A partir de aqui aparecerian dos tipos de problemas: primero jqué
tipo de intereses son 10§ que se expresan v canalizan a través de los partidos politicos?
y segundo ;como, o a través de qué forma, tiene lugar ese proceso de representacion?

La primera cuestion se refiere bdsicamenie al grado de amplitud o generalidad que
tienen 105 intereses sociales canalizados sobre la esfera politica: si se traia de intereses
amplios, o generalizables a través de pautas de interpretacion ideoldgica, puede
decirse que ios partidos tienen efectivamente una posicion idonea. Ahora bien jqué
¢curre si resultan ser intereses fragmentados, concretos, dispersos o relativamente
desorganizados y contradictorios, asentados sobre bases minoritarias muy diferencia-
das? Es decir, ¢l problema aparece a la hora de enfrentarse al paradigma de las
modernas sociedades complejas caracterizadas precisamente por ¢sa gran fragmenta-
cidn en la articulacidn v organizacitén de los intereses sociales (6).

No sc trata ciertamente de un problema nuevo; ya en el gran periodo de transfor-
macion de los partidos europeos, durante Ia etapa de crisis del Estado liberal, el
exiliado ruse Ostrogorski se habfa referido a 1a teorfa de los denominados partidos ad
hoc, o partidos que sirven a unos intereses concretos, incluso a veces coyunturales,
frente al modelo dei partido generalizador o partido omnibus que buscarfa una
proyeccion mas global superando las diferencias entre intereses heterogéneos (7). Es
una teorfa que, aungue dotada de un gran éxito explicativo en los aftos treinta, siguc
teniendo un cierto grado de vigencia: incluso en las tltimas elecciones generales de
1991 en Portugal hemos comprobado la aparicidn de un partido minoritario que
representa los intereses de Ia tercera edad.

Respecto de 1a segunda cuestion, referida a Ia forma o al procedimiento a través del
cudl se consigue 1a intercomunicacion entre 1a sociedad v la esfera del Estado a través
de los partidos, debe sefalarse gue el desarrollo tecnoldgico y el avance de 1as ciencias
sociales ha producido nuevos sistemas, acaso de mayor eficacia, para conocer,
identificar, generalizar y trasmitir hacia la esfera pdblica estos intereses sociales:
sondeos, sistema de informacion, mecanismos de conocimiento de 1a opinién priblica
que permifen detectar exactamente donde estdn los problemas, cudl es su naturaleza,
y sobre todo cOmo se pueden trasmitir mejor, en su caso, sobre laesfera de 10z poderes
publicos. Si la tecnologfa y 1a modema ciencia social permiten identificar y concretar
tales intereses, habria que preguntarse enionces cudl es la funcidn original de los
partidos politicos en este campo, porque ahora los partidos se verfan desplazados hacia

{6) Un acercamiento global al concepto de sociedad compleja puede comprobarse en el volumen colectivo
PASQUINO, G. (comp.} 1983, Le societd complesse, Bolonia, Il Mulino.

(TYOSTROGORSKL G. 1973, Les Parties Politiques, Reed, Paris, Du Seuil, (la primera edicida es del afio
19033,
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una posicion hasta cierto punto subsidiaria y a posteriori, subordinada a lo que los
sistemas de investigacion social y en su caso los medios de comunicacion vayan
descubriendo; el partido estaria dejando de ser 1a cabeza promotora de una determi-
nada articulacion de intereses, para ser un sujeto que se incorpora a un proceso ya
iniciado por otros medios o en otra esfera.

Frente a esta situacién aparentemente contradictoria hay ciertamente un tipo de
respucsta correcta desde la teora politica: 1a alternativa del modelo **schumpeteria-
no” de la competencia politica, es decir, ¢l modelo economicista seglin el cual los
partidos no tienen porqué ser efectivamente instrumentos de expresion o de canaliza-
cion de intereses. Los partidos serfa més bien simples instrurnentos para la conguista
del poder, sirviendo para que un grupo determinado, en libre competencia en el
mercado de votos, conquiste el poder y se mantenga en €1, de 1a misma forma como
operan las empresas en el mercado privado. Y para hacer esto los partidos, como
afirma Sartori, deben proceder a una **deformacion y manipulacién de fa opinidn
publica™ (8). En este contexto no es pues la ideologia ni 1a capacidad de articulacion
de intereses 1o que impoita, sino la proyeccién activa de los partidos hacia la opinién
publica, formdndola y -repetimos, en la expresion de Sartori- manipuldndola. Es decir,
lo que importa es 1a capacidad de proyeccién de imdgenes generales gque permitan ung
identificacion con el partido de la mayoria de los votantes, para asi ganar las
elecciones v acceder al control del poder,

Asi pues, nos encontrariamos con un eje explicativo en uno de CUy0S$ CXIremos estd
la expresion de intereses concretos, segmentados, o sectorializados, y en el otro la
proyeccion de una estrategia de imagen de cardcter general o globalizador que
impacta directamente sobre la opinién piiblica, con el objetivo de ganar las elecciones.
El problema serfa entonces en qué medida la respuesta ala primera pregunta (;de qué
tipo son Ios intereses sociales predominantes en las sociedades actuales?) condiciona
la de la segunda (;c6mo pueden en su caso los partidos articular y generalizar tales
intereses?); porque’en la modema ciencia social, y en el contexto del desarroilo del
corporatismo, parece predominar la idea de la alta fragmentacion de Tos intereses en
las sociedades contempordneas, 1o que viene a condicionar sus posibilidades de
integracion sobre la esfera piiblica.

Para buscar alguna referencia especifica de este enfoque tomemos un pérrato del
conacido Manual de Ciencia Politica, editado por Gianfranco Pasquino, del capitulo
de Bartolini, en el que tras sefialar las funciones que cumplen los partidos, y referirse
a la estructuracion del voto, la integracion y la participacion, el reclutamiento del
personal politico, y la agregacion de intereses y demandas, se plantea la siguiente
cuecstion:

(8} Cir. SARTORI, G. La democracia, cit. cap. V.

ESTUDIOS




()2 REPRESENTACION POLITIGA Y CLIENTELISMO: EL GASQ DE ANDALUCIA

“1 as nuevas dificultades surgen de los recientes desarrollos sociales y or-
ganizativos que han transformado ampliamente la naturaleza del conflicto
politico en nuestras sociedades industriales. Mientras que los conflictos
tipicos del periodo de estructuracion de la politica de masas tenfan lugar
fundamentalmente en torno a los bienes colectivos y se basaban en
comportamientos politicos determinados por fuertes identidades colecti-
vas, los que prevalecen actualmente o estén en vias de prevalecer, estén ca-
racterizados por intereses organizados en base a comportamientos influidos
por célculos muy especificos. El resuliado tiende hacia una creciente
representacién organizada colectivamente de intereses muy precisos y res-
tringidos para obtener satisfacciones a demandas sectoriales articuladas
auténomamente. Los fines de estos grupos tienden a ser demasiado parti-
cularistas y las solidaridades colectivas mds amplias demasiado débiles
para que los partidos se arriesguen a agregarlas con éxito’” (93,

Bartolini estd pues sefialando el riesgo que correnlos partidos politicos a la hora de
actuar como mecanismos de agregacion o articulacién de intereses y demandas,
debido al cardcter fragmentario y fluctuante de ese tipo de demandas. ¢Cudl seria la
consecuencia de este fenémeno? Afiade Bartolini:

“‘Los grupos de presion han creido con frecuencia conveniente, atenuar 103
vinculos con los partidos o bien para mantener mejores relaciones con los
gobiermnos multipartidistas o para tener mejor acceso a las agencias burecré-
ticas que con frecuencia prefieren ofrecer una imagen neutral, © para
mejorar su representatividad dafiada por una asociacion demasiado estre-
cha con un partido, o para tener mayor libertad de recurrir a acciones
directas en lugar de mediadas por los partidos, porque ¢stas dltimas han
demostrado ser mas provechosas. Por las mismas razones 108 partidos han
preferido, por su parte, proyectar imdgencs mis generales y orientadas al
electorado global frente a las de defensa de intereses especfficos’.

El extenso parrafe de este autor italiano nos estd sugiriendo pues que la relacion
comunicativa entre soctedad y Estado estd transformandose (al menos en relacion con
sus paulas historicas tradicionales), de tal modo que los intereses organizados
prefieren ahora no articularse a través de los partidos, sino proyectarse directamente
sobre 1a esfera de la administracion piblica, o de los poderes pdblicos: se estarfa ge-
nerando asi un circuito més o menos directo entre sociedad organizada y una estera

{9y PASQUING, G. {ed.) Manual de Ciencia Politica, Madrid, Alianza. pag. 250
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publica que en cierta medida salta por encima, es decir, pueniea a los propios partidos
politicos. Un sindicato, como UGT, puede preferir una relativa autonomia frente a su
tradicional partido ‘‘hermano’’, el PSOE, ganando asf una mayor libertad estratégica
para desarrollar sus relaciones, de concertacion o de conflicto, con los poderes
pablicos; de la misma forma que una organizacion patronal como la CEOE puede
prescindir de sus nexos “‘naturales’ con el partido de la derecha para adquirir una
mejor autonomia estratégica en sus relaciones con la Administracion piblica.

La pregunta entonces serfa ;cudl es la funcién positiva que en este contexto deben
cumplir efectivamente los partidos politicos?, 1o que nos conduce a una defensa de la
funcion de legitimacion, a través de una proyeccion de imdgenes orientada hacia el
electorado global: la funcién de ser *“expresion”” del pluralismo, como via procesual
para la legitimacion erga omnes de las decisiones de los poderes piblicos.

Se trata de una constatacién correcta tanto desde la teorfa como desde las pautas
analiticas de la propia realidad, pero con una consecuencia de gran importancia: a
saber, que deberfa empezar a prescindirse de Ia tradicional posicion de centralidad de
los partidos a 1a hora de 1a explicacién del proceso politico general; es decir, que los
partidos estarfan cumpliendo una funcion hasta cierlo punto secundaria, su protago-
nismo se estarfa restringiendo frente al predomino de los circuitos de comunicacion
directa entre los grupos sociales y la esfera pdblica. La funcion del partido es ahora la
legitimaci6n simbélica o via imagen, de particular importancia en una sociedad
condicionada por la presencia de los mass media, y a la vez estarfa dejando de ser la
tradicional funcién instrumental, como eje de comunicacién causa-efecto, entre la
sociedad y la esfera piiblica.

3. De la teoria a la realidad: e! case de Andalucia

Este esquema ieérico estarfa pues configurando un modelo de referencia rela-
tivamente ‘‘despolitizado™ en el cual el progresivo protagonismo activo de la
sociedad organizada, proyectado sobre una administracion descentralizada, configura
un eje central de intercomunicacion sociedad-Estado que atenva considerablemente
la tradicional posicion instrumental de los partidos politicos. Si tal modelo puede
decirse se adecdia en general a las pautas de evolucién reciente de las sociedades
democrdticas avanzadas, en el contexto de la evolucion vy transformaciones del
moderno Estado intervencionista o Welfare state, quedarfa por despejar la incognita
de si en sistemas sociales periféricos con una menor tradicién histérica de desarrollo
politico democritico (como en el caso de Espafa, o de Andalucfa) sucede o no de la
misa manera.

La definicion de partida de Andalucia como un sistema semiperiférico puede
considerarse como un postulado suficientemente aceptado, asi como la insistencia de
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]2 accion piblica durante 1a dltima década en promover un proceso de modernizacién
acelerada al nivel regional. Complementariamente debe recordarse la presencia de un
tejido social escasamente organizado, en coexistencia con un alto grado de hegemonda
politica del partido mayoritario, con posiciones proximas al unipartidismo a partir del
hundimiento electoral de Ia UCD en 1982, En este contexio ha tenido Jugar un proceso
politico que provisionalmente podriamos calificar como altamente politizado, e$
decir, un supuesto ejemplar de paradigma alternativo, con una administracion
controlada desde la esfera politica; modelo que romperfa con el esquema tedrico
disefiado mas arriba basado en ia relativa despolitizacion del sistema y en la
interaccion directa entre grupos sociales organizados y administracion pidblica.

Dos serfan las variables bdsicas sobre las gque se puede construir en principio este
modelo dotado de un alio grado de pelitizacién: (1) por una parte el proceso de
seleccion de la clase burocritica que configura la administracion autonémica, dando
tugar asf a una administracion politizada resultado de un proceso de designacién de
cuadros de tipo clientelar; (2) y por otra, el proceso de fijacion de Ia leaitad electoral
al partido mayoritario, especialmente constatable entre el electorado rural que
constituye el soporte polflico mds estable de la fuerza mayoritaria.

(1) La formacion de una clase burocrdtica a partir de pautas clientelares de
seleccion estd vinculada a la propia creacién originaria de la Administracion auton6-
mica como esfera institucional completamente nueva. Por una parte, ¢l impulso de
aceleracion del proceso de construccién autondmica imponia una politica de seleccion
de personal mas dependiente de criterios de reclutamiento politico que de las
exigencias objetivas de profesionalismo y formacién burocritica, cuyos mecanismos
de implementacién deberfan llevarse a cabo en todo €aso Con mayor lentitud. Alo que
deberfa afiadirse 1a voluntad consciente de prescindir, en la medida de lo posible, de
1a anterior clase burocrdtica franquista. Por otra parte, podria apuntarse a un fenémeno
de cardcier mas general conectado con un cambio de filosoffa o de perspectiva general
en la concepeion de la propia burocracia como instancia instrumental al servicio de las
politicas intervencionistas: 1a idea de que una auténtica administracion eficaz debe
desvincularse parcialmente de 1a tradicion legalista, de la rutina procedimental del
vigjo modelo maxweberiano, y que en consecuencia la instauracion por primera vez
de un auténtico **Estado social’’ en Espafia exigirfa la puesta en marcha de mecanis-
mos dotados de mayor eficacia intervencionista, unos mecanismos que, se supone,
pueden depender mejor de relaciones de confianza personal que de estructuras
burocrdticas tradicionales de tipo impersonal u objetivo. Todo ello, unido a una
percepcién probablemente defectuosa de la nocién de mayorfa politica, contribuye a
la creacién de una clase burocrética acaso mds préxima a la vieja tradicion del spoil
system, o sistema de los despojos, que a las modernas exigencias de una administra-
cion democrdtica flexible y eficaz.

RFS




ANTONIO 4. PORRAS NaDALES (5

(2) En cuanto a la fijacion de la lealtad al partido mayoritario, especialmente en las
zonas rurales, se trata de un fendmeno claramente vinculado a los mecanismos de
percepcidn de los subsidios rurales especialmente a partir del Plan de Empleo Rural.

Hemos sefialado en otro lugar (10) 1a presencia, claramente constatable inciuso
hasta el afio 1982, de una franja de eleclorado rural andaluz decantadc hacia
posiciones politicas de izquierda, con un voto orientado hacia el Partido Comunista,
o Izquierda Unida, especialmente por las zonas agrarias de la Campina, a lo largo del
Valle del Guadalquivir; ello demuestra 1a necesidad que tenifa el Gobierno de formular
estratepias de atraccion de este electorado que fransitoriamente en el aflo 1982 habia
votado al PSOE, pero sobre 1a base de su percepcion como un partido de izquierda con
posibilidades de alcanzar el poder. En la formulacién de esa poiitica de izquierdas
capaz de atraer a este electorado rural andaluz cumple una funcidn primordial 1a
aprobaci6n de fa Ley de Reforma Agraria (en julio de 1984, €l Reglamento se aprobd
el 30 de diciembre de 1986} Sin embargo, tanto ¢ largo v complejo proceso de
aplicacién de tal Ley de Reforma Agraria, como sobre todo el impacio de 1a misma
sobre la opinion publica parecian demostrar paradojicamente que sus efectos simbo-
lico-politicos se desplazaban de su destinatario natural, las clases campesinas, hacia
las zonas urbanas. De ahi el necesario reforzamiento de un segundo circuito de fijacion
del electorado rural andaluz: el de los subsidios rurales del desempleo.

Acaso no se ha destacado suficientemente el sentido o efecto profundo de
modernidad que implica 1a percepcion de los subsidios agrarios: en la evolucion
historica del welfure state (11) suele constatarse 1a presencia de una primera etapa de
evolucién centrada en la generacidn de prestaciones sociales para la pobiacion
(seguridad social y asistencia, sanidad, vivienda, etc.), a la que seguiria una segunda
elapa, en una fase mas evolucionada, donde 1a percepcion de benelicios sociales en
forma de prestaciones es susiituida por una tendencia a Ia percepcion de rentas en
dinero. Si consideramos que en las sociedades contempordneas el ideal del consumo
privado es el que de una forma mas general y sintética resume las aspiraciones
generales de ascenso social de 1a poblacion, puede deducirse facilmente que la
generalizacion de los subsidios rurales del desempleo debe provocar un gran impacto
potencial entre‘la poblacién rural, produciendo en este caso adicionalmente un efecto
desideologizador en las mentatidlades y en los comportamientos politicos.

Sobre este conlexto general incide ademds la descentralizacion administrativa del
mecanismo de gestion y percepeidn de los subsidios; 1o cual, en un hébitat disperso de
nicleos rurales caracterizado por el conocimiento y contacto directo entre las

(10) PORRAS NADALES, AL 1985, Geografiu elecioral de Andalucta, Madrid, CIS/Siglo XX1.
{11} Cfr. una panordmica historica significativa en ALBER, J. 1983, *'L’espansione dei Welfare state’’,
Rivista taliana di Scienza Politica, 2, pps 203-260.
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personas, facilita la ordenacion del sistema como un verdadero proceso de intercan-
bio, donde 1a percepcién de una renta puede ser percibida como uno de los iérminos
de un intercambio en el que se negocia, por otro, la lealtad politica expresable a través
del voto. Es este fenSmeno del intercambio el que caracieriza precisamente ¢l modelo
politico clientelar tal como ha sido teorizado fundamentalmenic por la doctrina
italiana.

Se considera en efecto que la primera y principal caracteristica del clientelismo
radica en la existencia efectiva de un intercambio en la configuracion del proceso
politico (12}, que no tiene evidentemente un cardcler estrictamente econdmico o
confractual, sino que se entiende referido a un auténtico intercambio social de
beneficios (13). Es dificit precisar con exactitud y de forma general el conjunto de
prestaciones a que pueden comprometerse los actores de este intercambio asi como las
eventuales garantias que tutelan su cumplimiento y su reciprocidad. En general puede
afirmarse que la observancia de este tipo de inlercambio viene asegurada, aunque no
de un modo rigido, por un conjunto de habitos o costumbres socialmente compartidas.

Una segunda caracterstica del modelo politico clientelar, segiin la conceptuacion
desarrollada por la doctrina italiana, serfa la diferencia de status y de poder entre 10s
actores (identificables como patron y cliente), fo que determina a la postre una cierta
desigualdad en el tipo de intercambio. Naturalmente la aparicion de formas modernas
de clientelismo frente al viejo y tradicional caciquismo se traduciria en una sustitucion
de los mecanismos semifeudales de dependencia, por formas fendencialmente mas pa-
ritarias de complicidad patrono/cliente.

Asi pues, por 1o que se refiere a Andalucia, el efecto modemnizador que implica
-desde la l6gica del Estado social- la percepcion de rentas en dinero por parte de la
poblacién rural, irfa acompafiado de una configuracién igualmente “‘moderna’ de los
términos de un intercambio reciproco; de un do ut des entendible como una transac-
cion de Fa que resultan beneficios mutuos para ambas partes.

Estarfamos pues ante un clientelismo modernizado, cuyas consecuencias politicas
mds inmediatas parecen consistir en la estabilizacion electoral de la mayoria politica
existente, especialmente en el mundo rural. Obsérvese el profundo cambio experi-
mentado en poco més de una década: de la gran elasticidad de los comportamientos
politicos que tiene lugar en 1a época de la transicién, motivados por una moderniza-
cién cosmética del tejido social espafiol, con carencia de procesos de conformacion
histérica de una culfura poiftica estable, se ha pasado en apenas una década a un

(12) Cfr. para lo que sigue CACIAGLI, M. 1977, Democrazia Cristiana ¢ potere nel Mezzogiorno,
Florencia, Guaralds.

(133 Clr. GRAZIANQO, L. 1974, (a cura di). Clientelismo e mutamento politico, Milan, Angeli; en espectat
pp. 27 ¥ ss.
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modelo de estabilizacion electoral sobre base rural-clientelar, con efectos de desideo-
fogizacion de grandes franjas del electorado (especialmente de 1a anterior banda social
filocomunista presente en Andalucfa hasta mediados de los ochenta), ¥ retraccion
progresiva de sectores disconformes del eleclorado hacia posturas abstencionistas.

4. El contexto comparade

Por sus caracterfsticas generales ¢l surgimiento de un modelo de comportamiento
clientelar en Andalucfa permitirfa su ubicacion en una especie de camino intermedio
entre los casos del Mezzogiomo italiano, y del PRI mejicano. En ambos exisle un
sistema clientelar que se ha desarrollado histéricamente, que no es valorado como algo
intrinsecamente negativo por la opinion piiblica de esos pafses, y que supone en todo
caso una cierla alteracion de las pautas habituales de comprension de 1o que debe
entenderse como un proceso politico democritico auténticamente libre y transparente.

En el caso de Italia hay al menos dos elementos originales que permiten diferenciar-
I respecto de Andalucia: en primer lugar que, cuando hablamos de ¢lientelismo y nos
referimos a una de sus posibles consecuencias -quizd no necesaria, pero si frecuente-
como es la corrupeidn politica, encontramos que en el caso italiano el limite, o la
frontera que separa los comportamientos licitos de los ilicitos suele estar bastante clara
debido a la presencia de 1a Mafia: donde existe 1a Mafia, interfiriendo en el Proceso
de las decisiones publicas, estd claro que existe un comportamiento criminal; y todo
aquello que no estd relacionado con la Mafia tiende pues a percibirse como algo
fegitimo. Es decir, en Italia las fronteras estdn muy claras. En cambio en Espafia, en
tanto la judicatura no se pronuncie sobre algunos conocidos casos de corrupcion
politica, probablemenie no tenemos atn elementos suficientes para poder determinar
exactamente donde estdn las fronteras entre lo Heito y lo ilicito. Y probablemente
debamos igualmente esperar algiin tipo de desarroflo renovador de la cultura politica
que permita impoher pautas de comportamiento ¢tico (y no ya el estrictamente
controlable en via penal) en las esferas pdblicas y en sus aledafios.

En segundo lugar en el caso italiano hay una diferencia significativa respecto de
Andalucia y.de Méjico, y es que el mecanismo clientelar, entendido como mecanismo
de asignacion de recursos piblicos, se produce en un contexto pluralista: ciertamente
gue existe un partido mayoritario, la Democracia Cristiana; pero en Italia podriamos
decir que las porciones de la (arta estdn bien definidas y repartidas, y que se sabe que
existen varias porciones de la tarta. Ese pluralismo, aunque sea restringido, permite
hasta cierto punto una asignacién de recursos gue, aungue guiada por criterios
clientelares, respeta el propio pluralisme soctal haciéndolo asi mis aceptable por las
distintas fuerzas politicas, incluso las minoritarias. Por eso en Italia existe incluso
entre los analistas cientffico-politicos una aceptacién del clientelismo como un
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auténeico modelo, de asignacion de recursos distinto de otros como el que puede existir
en el Norte de talia. ‘

Por 1o que respecta al caso mejicano, se singulariza principalmente por 1a peculiar
estructura y funcionamiento de su Partido Revolucionario Institucionai, definido por
Robert E. Scot como un ¢jemplo de **partido de integracion’” {14}, con una esiructura
semicorporaliva que abarca tres sectores bien definidos: el sector agrario, el sindical,
y el de ciertos sectores econémicos vinculados a las ciudades. Una gran capacidad mo-
deradora en el desarrollo de politicas asistenciales y de bienestar, acompafiada de efi-
caces mecanismos de movilizacion de la poblacion rural como soporte electoral, pare-
cen ser la clave de la reproduccicn indefinida de su hegemonia potitica (15), aunque
acompafiada en tiempos recientes de progresivas acusaciones de corrupcion por parte
del grupo liderado por Cuahtémoc Cédrdenas. México se configura pues COmo un su-
pueio de relaciones interferidas entre 1as esferas de la Sociedad y del sistema politico,
o tipo de **Estado politizado’’, caracteristico de modelos sociales en situacion de sub-
desarrollo, que se aproximan inevitablemente al denominado **bureaucratic-authori-
tarian state’” teorizado por Guillermo O’Donnell en relacion con el mundo Latinoa-
mericano € £6), Fn este caso nos encontramos pues con clertos elementos de identifi-
cacion (cuasiunipartidismo, administracién politizada, control de la poblacién rural,
discurso politico progresista con fuerte presencia de los gastos de asistencia social) en
los que podemos hallar igualmente pautas de paralelismo con el caso andaluz.

5. Dualismo social ¢ integracion politica

Los ejemplos comparados nos demostrarfan pues ciertas coincidencias generales
de cardcter geopolftico que confirmarfan la ubicacion de Andalucia en un modelo
politico al que podriamos calificar como semiperiférico, caracterizado por la presen-
cia de una serie de elemenios de enrarccimiento relativo del proceso democrético:
tendencia a ia identificacion entre partido mayoritario y régimen, o enfre partido e
instituciones; politizacién de la Administracion a través de su proceso de seleccion;
estabilizacion clientelar de los comportamientos electorales en zonas rurales, y

{14} En 1. LA PALOMBARA, M. WEINER (eds.) 1966, Political Parties and Political development,
Princeton UP.

(15) Evelyn P. Stevens sc refiere en este sentido a las diferencias entre los conceptos de participacion
eniendida coma proceso comsciente de movilizacién democritica conducente a la rransformacion en el
reparto de beneficios sociales, y ¢l de movilizacidn entendido como soporte electoral {fundamentalmente
entre fa poblacidn rural} de un sistema estabilizado, con mecanismo de contral politica sobre los grupos mas
manipulables dentro del conjunto social, ¢fr. **“Mexico’s PRI The Institutionalization of Corporatism?™”, en
James M. MALLOY (ed.) 1977, Authoritarianism and Corporatism in Latin america, University of Pitisbugh
Press, pAg 243,

(16} O’DONNELL,G. '*Corporatism and the Question of the State”” en M. Malloy (ed.) op. cit,, cap. 3.
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probablemente también entre sectores sociales subsidiados (parados, ancianos, pen-
sionistas, etc.); y gran preocupacion por las inversiones publicas en las 4reas
politicamente rentables de bienestar v asistencia social.

Sin embargo estos elemenios aparentemiente arcaizantes, gue no se infegran
adecuadamente en lo que podria ser un modelo de democracia avanzada, coexisien en
Andalucia con ol reforzamiento simulifneo de circuitos de integracion politica de
corte modemizante, tipicamente simbdlico-cosméticos, caracteristicos de Ia cultura
de 1a magen. Unos circuitos que se inician, en su manifestacion mds directa, con el
fenémeno de la publicidad institucional a partir de mediados de la década de los
ochenta (cumpiiendo simultdneamente un papel generalizador del grado de conoci-
miento institucional de la propia Junta) extendiéndose progresivamente hacia el
control de los distintos medios de comunicacion (sobre 1a antigua red de medios de
comunicacion det Estado, creacion de 1a red de emisoras Iocales, etc.), hasta alcanzar
su mayor proyeccion con la aparicidn de Ia red autondmica de Radio y Television de
Canat Sur, extendida por todo el &mbito territorial andaluz durante los #ltimos afios
de la década de los ochenta.

Tedéricamente podria afirmarse que esta generalizacion de la cultura de 1a imagen
estarfa operando un efecto de intensificacion de Ia presencia de factores modemiza-
dores en las pautas de comportamiento social de ka poblacion andaluza, produciendo
un resultado indirecto de “*urbanizacion’ de la opinidn piblica rural, y por 1o tanto de
uniformizacién global de la misma en todo el ferritorio de Andalucia. Ahora bien, esta
hipétesis (no contirmada por ahora en los datos electoralesy de que a través de los
medios de comunicacidn se estaria logrando un efecto de unificacion simbélico-
politica de la opinién publica andaluza s6lo seria correcta en el caso de que sc
cumplieran dos condicione bisicas: primera, que ta cadena de informacion de Canal
Sur fuera la primera y Unica gran cadena de comunicaciones establecida en Andalucia,
o que 1o se gjusta evidentemente a la realidad; y segunda, que el tipo de contenidos
o de valores preddininantes transmitido operara en efecto una expansion generatizada
de valores “‘urbanos’” en un proceso consistente de modemizacién cultural.

No parece sin embargo que el efecto de desarrollo cultural puesto en marcha a
través de los medios de comunicacion de Andalucia controlados por la mayorfa
politicahaya ido en este sentido: los mensajes culturales se han orientado predominan-
temente hacia contenidos mds bien arcaicos, acentuando sefias de identidad relativa-
mente falsas o seudofolkldricas, ajustadas a los elementos extemos o tOpicos mas
faciles y manidos del perfil cultural andatuz, con una fuerte acentuacion del localismo.

En realidad puede hablarse mds bien de un efecto de relariva contaminacion
caltural orientada hacia la consolidacion institucional, con proyeccion en todo caso de
una imagen positiva de Ia realidad existente, susceptibie de ser rentabilizada politica-
mente 3 través de su impacte sobre la opinién piblica; es decir, un fendmenc de

ESTUDIOS




BE1(] RcPRESENTAGION FOLITICA ¥ CLIENTELISMO: EL CASC DE ANDALUCIA

consolidacién institucional vinculada -por la tendencia a ia identificacion entre
instituciones y partido mayoritario- a la l6gica de “‘régimen’; 1o que explicaria
probablemente que ¢l tnico fenémeno consistente de respuesta politica al nivel
electoral sea el progresivo incremento de la abstencion, hasta niveles que deben
empezar a ser interpretados como potencialmente deslegitimadores.

En definitiva, 1a pretensién de desarrollar a uliranza un discurso optimisia proyec-
tandolo a través de los medios de comunicacidn, con una orientacién finalista que
pretenderfa integrar tanto la consolidacion institucional como la rentabilidad politico-
electoral de 1a mayorfa gobernante, probablemente adquiere un sentido coherente en
¢l marco de un sistema aliamente politizado (donde, en consecuencia, se trata de
buscar una rentabilidad inmediata de las iniciativas politicas}, permitiendo simultd-
neamente una relativa integracion de la dualidad social subyacenie: los sectores
sociales incorporados a un proceso efectivo de modernizacidn, en parte por la
percepeidn de rentas de subsidios, en parte por su posicion mds receptiva anie 1os
medios de comunicacion de imagen.

Por otra parte, se frataria de un proceso coincidente con la tendencia general ala
sustitucion de los modelos instrumentales de fa accion potitica por modelos de tipo
stmbdlico {17} proyectables a través de téenicas de imagen en 1os medios de comuni-
cacin. El desplazamiento secuencial de los mitos programiticos puestos en marcha
por 1a agenda potitica de la Junta (retraso econdmico, vertebracion, modemizacion,
infegracion europea) confirmarfan efectivamente esta estrategia de huida hacia
adelante, que simultdneamente tiende a disminuir la cuota de responsabilidad activa
de Ta propia Junta en la conformacién de la realidad social inmediata, para atribuiria
alternativamente a elementos o factores externos (las politicas europeas) o extrapoli-
ticos (la iniciativa empresarial privada).

Podria pues concluirse que la dualidad social subyacente en la realidad andaluza
acaba efectivamente por encontrar cauces de integracion a través de dos circuitos
superpuestos: el estrictamente clientelar, vinculado al control del personal burocritico
y sobre todo al control electoral de la poblacion rural y de sectores sociales
subsidiados: y el de tipo legitimador o simbglico-cosmético orientado a generalizar
una imagen positiva de Andalucfa. en clara consonancia con i tipo de discurso
dominante emanado desde la propia Junta.

{17} La descripeion del citado Bzrahi es suficientemente clarificadora: "The decline of instrumental
paradigms of public action, the devaluation of mechanistic metaphors in political discourse, ard the shift from
the politics of meliorism to the politics of symbolic equilibrium signify a change in the relevance of coherence
as an aftribute of public actions. When whal legitimates public actions is lastant responsiveness o the expec-
tations and interests of heterogeneous publics, the gestural-symbolic aspect of actions becomes more
significant as these actions becomes instramentally and functionally less consistent and coherent” en The
Descent of fearus cit, pag, 283.




