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1996-2004: EL BALANCE DEL CONSENSO

INTRODUCCION

a ruptura de los consensos politicos entre los principales partidos du-

rante la singular VIII legislatura, constituye un asunto de gran interés

que ha motivado la preocupacion y la critica de una parte importante
de los espaiioles. Por su parte, el Gobierno socialista y su entorno han adop-
tado varias actitudes simultaneamente: negar la ruptura, eludir toda respon-
sabilidad en la ruptura e idear una justificacion “cientifica” de la ruptura.
Finalmente, todas esas actuaciones convergen en una: atribuir toda la res-
ponsabilidad al Partido Popular. Pero (hasta qué punto las novedades que
han singularizado la politica espafiola en la dltima legislatura se deben real-
mente al PP y hasta qué punto se deben a la llegada de José Luis Rodriguez
Zapatero a la secretaria general del PSOE y a la presidencia del Gobierno?

Existen circunstancias y acontecimientos que han contribuido a que los
afios iniciales del XXI siglo muestren tendencias novedosas en las dinami-
cas politicas nacionales e internacionales, pero hay motivos para pensar
que es el impulso del Gobierno de Zapatero el que permite explicar buena
parte de las novedades. Conviene recuperar algunos indicadores acerca de
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Quiero dedicar estas reflexiones a la memoria de Gabriel Cisneros, quien en sus anos de in-
tensa dedicacion publica contribuyé mucho a la defensa y construccién de puentes y consen-
sos. También se las quiero dedicar a Rogelio Baon, quien me ensend en fructiferas
conversaciones una parte de la politica que no aparece en los textos académicos.
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la politica de pactos y consensos en Espafia, para establecer lo ocurrido
durante los afios en que Aznar fue el presidente del Partido Popular y del
Gobierno y con anterioridad a éstos, que permiten mostrar mas alla de in-
terpretaciones subjetivas la dimensién real de la ruptura acontecida en los
altimos cuatro afios y aclarar la autorfa de la misma.

AZNARY LOS CONSENSOS

Breves notas sobre los consensos en Espana hasta la IV legislatura
Durante los primeros afios de la democracia iniciada en 1977 las cosas
transcurrieron de manera normal en un sistema como el nuestro: hubo al-
ternancia entre la Union de Centro Democritico (UCD) y el Partido So-
cialista Obrero Espafiol (PSOE); hubo Gobiernos minoritarios con apoyos
parlamentarios diversos y hubo Gobiernos mayoritarios; hubo mas con-
frontacion durante los periodos electorales, es decir casi anualmente, pero
hubo acuerdo entre los dos grandes partidos acerca de las politicas y de los
conflictos esenciales. Estos pactos se manifestaron en primer lugar en el im-
pulso y apoyo al consenso constitucional, desarrollado tanto en el mo-
mento de su debate y aprobacién como durante los afios posteriores, a
través de numerosas decisiones juridicas y practicas politicas. Se sustenta-
ron en la reconciliacion de todos los espaiioles y se expresaron en muchas
reglas, decisiones y practicas politicas ideadas por los politicos pero re-
frendadas mayoritariamente por los ciudadanos. En concreto, los consen-
sos constitucionales se refirieron a las politicas econémicas y sociales, y
luego a politica exterior, de defensa y de seguridad, especialmente desde la
entrada en las Comunidades Europeas y en la OTAN. Asi mismo, aborda-
ron la compleja e inevitablemente ambigua politica territorial, que como en
el caso de la reconciliacion, pretendia la incorporacion e integracion de la
practica totalidad de los espafioles y de sus representantes politicos.

Este escenario politico continué durante la consolidacién democratica
a pesar de que desde 1982 las fuerzas politicas del centro-derecha, UCD y
Alianza Popular, pasan por etapas de conflicto e indefinicion interna. En
contraste, en el congreso extraordinario de 1979 el PSOE puso en marcha
una politica de verdadera integracion de diversas formaciones socialistas
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bajo un fuerte liderazgo politico y partidista. Simultaneamente, Felipe Gon-
zalez impuls6 el abandono de posiciones ideologicas contrarias a los
principios constitucionales, el marxismo, y su sustitucion por la social-
democracia, o en politica territorial la eliminacién de la defensa del prin-
cipio de autodeterminacion.

Por el contrario, AP, que pas6 a ocupar el papel de partido mayoritario
del centro-derecha, la UCD vy el Centro Democritico y Social, escision de
la anterior, mantienen el apoyo de unos siete millones de votantes. Sin em-
bargo, los enfrentamientos internos y la ausencia de un liderazgo sélido
les impiden convertirse en alternativa al PSOE, que durante este periodo
gobierna con unas mayorias so6lidas. Esta situacion se prolonga hasta 1989,
aflo en que comienza una legislatura de transicion hacia una nueva etapa
politica en el sistema politico espafiol. Entre los factores que caracterizan
este periodo destaca la refundacion de AP en el Partido Popular (PP) y su
transformacion en poco tiempo en alternativa de gobierno bajo el lide-
razgo de Aznar. Otro rasgo es la alta competitividad electoral y politica,
que sin embargo no impide la continuidad y el refuerzo e impulso de los
consensos y acuerdos basicos constitucionales que practicamente habian
estado en situacion de letargo durante siete afios. Entre ellos, la reconci-
liacién y las politicas territorial, exterior y de seguridad.

Sin embargo, durante el citado afio 1989 ocurre otro hecho politico sig-
nificativo que tiene enormes repercusiones nacionales, en Europa y en el
resto del mundo: el derribo del Muro de Berlin. Este hecho contribuye a
fortalecer los consensos entre las diversas formaciones democristianas, li-
berales y conservadoras del mundo al demostrarse la validez y superiori-
dad de sus propuestas ideoldgicas y politicas. Esta situacion también influye
en sentido contrario, entre los partidos de izquierda, que tratan de buscar
alternativas a las crisis de sus hasta entonces modelos paradigmaticos: el de
Suecia' o los comunistas, todavia defendidos por algunos partidos comu-
nistas occidentales. Obviamente, todo ello repercute en el ambito de las

1 Recordemos que en Espaiia el PSOE comenzé a plantear la elaboracion y discusién del “Pro-
grama 2000” al inicio de la ultima década del siglo, para buscar nuevas respuestas politicas,
econdémicas y sociales.
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instituciones y politicas transnacionales, como las europeas, que también
en este periodo dan el paso hacia una etapa de nuevas integraciones y nue-
VOS CONSENSOS.

La participacion de Aznar en los consensos para cohesionar

el centro-derecha y en los acuerdos de Estado (1989-1996)

La convocatoria anticipada de elecciones por el presidente Felipe Gonza-
lez, precipita la designacion de Aznar como candidato del PP, quien unos
meses después es elegido presidente del partido (abril 1990). Entre los ras-
gos y objetivos basicos que caracterizan esta nueva etapa interesa destacar
la importancia y centralidad que Aznar otorga al dialogo y al consenso en
dos ambitos politicos concretos: en el ideolégico y estratégico, con las for-
maciones y partidos de centro-derecha espafioles e internacionales, para al-
canzar el poder y asi defender sus valores y principios; en las politicas
nacionales concretas, para recuperar el consenso fundacional de la demo-
cracia y reducir el partidismo en asuntos esenciales. Estas practicas habian
sido abandonadas, salvo en determinados temas y en momentos puntua-
les, durante los siete afios de luchas intestinas en el centro-derecha y de “ro-
dillo” de las mayorias absolutas socialistas.

José Maria Aznar cambia la politica de coaliciones y alianzas con par-
tidos del centro-derecha que se habia realizado hasta entonces en AP, es-
pecialmente con los regionalistas. Estas las sustituye por acuerdos
implicitos y explicitos preelectorales y también para la formacioén de Go-
biernos subnacionales en los que ahora se negocia desde posiciones fuer-
tes?. Ademas, se “normalizan” las relaciones con fuerzas afines y se supera
el aislamiento y el complejo de inferioridad anterior con respecto al PNV

2 El antecedente remoto de estos acuerdos se realizé con el CDS en el ayuntamiento de Madrid,
con quien se presenta una mocién de censura que permitird la constitucion del primer ayun-
tamiento de centro-derecha en la capital de Espaia. Después de las elecciones de 1991 el
CDS deja de concurrir a las elecciones. Aznar, antes de ser presidente (El Pais, 4-11-1988) de-
fiende la idea de un partido unido, por lo que impulsa la presentacién conjunta de una lista al
Parlamento Europeo de 1989 con el PAR y UPN, y se consigue (YA, 8-2-1989). Después animé
la suscripcion de pactos de gobierno en diversas autonomias y ayuntamientos (como con el
Partido Aragonés Regionalista y con Unién Valenciana). En Navarra se formaliz6 un acuerdo “a
la bavara” con Unién del Pueblo Navarro. Después se forjaron otros acuerdos implicitos al de-
cidir algunas formaciones de centro-derecha no presentar candidaturas (Unién Alavesa en
1993 y 1996, el PAR y otras formaciones populistas minoritarias en algunos comicios).
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y a CiU. Paralelamente se institucionaliza y profesionaliza la comunica-
ci6n para la basqueda de acuerdos con sectores sociales (sindicatos, orga-
nizaciones profesionales, etc.) a través de los parlamentarios y la recién
creada area de relaciones sectoriales, rompiéndose el aislamiento anterior
con grupos mas significativos de la sociedad civil®.

En el ambito internacional, José Maria Aznar forja numerosas y cre-
cientemente solidas relaciones internacionales con los partidos de centro-
derecha, participando activamente y exponiendo sus ideas basicas. De esta
forma, pocos afios después del ingreso formal en el PPE ocupa la vicepre-
sidencia del Partido Popular Europeo, en buena medida debido al interés
que habia otorgado Aznar desde el comienzo de su mandato a la dimensién
internacional®. Otro ejemplo que ilustra y refuerza la anterior afirmacién fue
la decision de incorporar a los eurodiputados espaifioles, elegidos unos
meses antes, al grupo parlamentario del Partido Popular Europeo. Otra evi-
dencia ha sido la presencia de destacados lideres populares y luego conser-
vadores europeos en los congresos nacionales del PP, que fueron una
constante bajo su liderazgo, mostrando de forma inequivoca el interés por
formalizar acuerdos®. Simultaneamente comienza a acudir a las reuniones
de la European Democratic Union (EDU), es miembro del International
Democratic Union (IDU)?, organizaciones conservadoras y defensoras de
las relaciones transatlanticas de las que AP fue socio fundador. El objetivo

3 Por ejemplo, se crean comisiones de estudios, que colaboran en la elaboracion de los pro-
gramas de gobierno, a las que invitan a participar a expertos y profesionales no militantes;
entre los congresos nacionales del periodo 1993-96, el area de relaciones sectoriales realizd
378.000 envios de documentos a distintos sectores sociales, incrementando sensiblemente
la actividad iniciada en 1991.

4 Asiste e interviene en el Congreso del PPE en Dublin en 1990.

5 Invitados al XI Congreso Nacional del PP: Martens, presidente del EDU y PPE; Klepsch, presi-
dente Parlamento Europeo; presidente de organizacion Iberoamericana democristiana y tele-
grama de Kohl. (ABC, 5-2-93).

6 Interviene en la reunién en Helsinki (30/31-8-90) en la que estdn Thatcher, Chirac, Bildt y
Mock, su “primera reunién internacional importante” (Aznar, retratos y perfiles, Barcelona, Pla-
neta, 2005, pag. 99). También participa en la reunién de Paris (12/13-9-91) “Una nueva Eu-
ropa Democratica” n° 17 de Conferencias y discursos del PR

7 Se celebra en Madrid la 5% Conferencia de lideres de la IDU en 1992. Aznar es nombrado vi-
cepresidente. Vogel, presidente de la Fundacion Konrad Adenauer y en nombre de la CDU,
afirmé: “en la IDU el PP es reconocido como un partido plenamente consolidado”, ABC, 2y 3
del 10.92 y El Pais, 4-10-92.
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prioritario era recomponer las relaciones con estas organizaciones, dete-
rioradas desde que AP defendi6 la abstencion en el referéndum de la OTAN.
Poco después, Aznar junto a otros lideres como Helmut Kohl, defiende los
acuerdos con la EDU, que de esta forma contribuyeron a la sintesis o re-
forma por adicion, para forjar una mayoria de centro-derecha, no sélo en
términos de suma de personalidades, sino también incorporando la eco-
nomia de mercado y la reducciéon del papel de Estado al ideario demo-
cristiano. Un buen ejemplo de ello es su destacado protagonismo en la
integracion de los diversos partidos de centro-derecha iberoamericanos®.
Estas intensas actividades y contactos continuados en tres afios justifican
en buena medida que Aznar comience a recibir tratamiento “oficial” como
(futuro) presidente de Gobierno fuera y dentro de Espaiia, ya que co-
mienza a recibir a las personalidades extranjeras en visita oficial. Ello se
manifiesta tanto en las declaraciones que hacen los diversos lideres euro-
peos desde 1993 como en el protocolo que se le concede por parte de los
presidentes de Gobierno y de las organizaciones internacionales de cen-
tro-derecha.

En el ambito de la politica nacional, al comienzo de la IV legislatura en
la que participa por primera vez como lider del principal grupo mayori-
tario de la oposicion en la primera sesién de investidura, Aznar denuncia
la paralisis de los acuerdos en politicas como la territorial y pide reforzar
los acuerdos en la politica exterior y de defensa que se estaba asentando
todavia tras el todavia reciente ingreso en las Comunidades Europeas y en
la OTAN’. Por su parte, el candidato a renovar la presidencia de Gobierno,

8 Comienza a viajar a Nicaragua a la toma de posesion de Violeta Chamorro (1990) y a Chile y
Argentina un ano después, donde se entrevista con los dos presidentes y ex presidentes. (El
Pais, 1-7-91). En 1992 viaja de nuevo a lberoamérica a instancias de Kohl, que quiere crear
una alternativa a la Unién de Partidos Liberal-Conservadores de América Latina (UPLA), finan-
ciada por la CSU. Aznar reafirma su liderazgo integrador y defiende crear una alternativa a la
Internacional Socialista. En su viaje de casi dos semanas por Centro y Sudamérica integra a
partidos, personalidades y a la UPLA (ABC, 13-3-92, El Pais, 29-3-, YA, 30-3, El Mundo, 31-3, El
Pais, 3-4, La Vanguardia, 4-4-92, El Pais, 6-4).

® “Sentarse a pensar juntos... a llegar a puntos de definicion y acuerdos, pero no cheques en
blanco; en politica exterior... para la defensa conjunta de los intereses de Espana... Apoyo en
la lucha antiterrorista... y acuerdo para avanzar en el desarrollo de las Autonomias”. Frases-
resumen extraidas del Diario de Sesiones, Congreso de los Diputados, n°® 2, 4-12-1989.
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Felipe Gonzalez, agradecié que mantuviera una actitud abierta a la coo-
peracion, al didlogo y a encontrar zonas amplias de consenso para abor-
dar los retos de Espafia. Sin embargo, el Gobierno impuls6 el llamado
“pacto constitucional” que incluia a todas las fuerzas parlamentarias menos
al PP. Pese a ello, al comienzo de la V legislatura, en la que el PP incre-
ment6 notablemente su representacion y qued6 a menos de un millén de
votos de su principal adversario politico, Aznar reiter6 el ofrecimiento de
consensos, que se habia materializado, como se analizara después, en las
politicas de Estado, (defensa y seguridad, terrorismo y Estado autoné-
mico). Sin embargo, matiz6 los apoyos en torno a las iniciativas de poli-
tica autonémica que fueran en detrimento de la solidaridad en materia de
competencias y financiacion. Similar postura plante6 en relacion al man-
tenimiento de las tropas en la antigua Yugoslavia®. A ello afiadi6 la ne-
cesidad de alcanzar acuerdos para evitar el control de los 6rganos
constitucionales por los partidos. Pese a ello, Felipe Gonzalez anunci6 el
respaldo parlamentario para la legislatura del PNV y CiU, aunque agra-
deci6 el ofrecimiento de continuidad de colaboracion de José Maria Aznar
en determinados asuntos de Estado, como en la anterior legislatura. De
hecho, a pesar de que en la V legislatura la iniciativa legislativa guberna-
mental descendi6 notablemente, como muestra el cuadro n° 1, también
bajo la oposicion del PP en este terreno, y como se analizara después, se
mantuvo en un nivel similar el indice ponderado de consenso legislativo.
Como ejemplo de materializacién de la reiterada idea de Aznar de esta-
blecer consensos y acuerdos en materias de interés nacional, cabe desta-
car los alcanzados en politica exterior y de seguridad, incluido el
terrorismo, asi como en politica autonémica, forjados durante el periodo
1989-1996. Entre los primeros, el apoyo a la intervencién en la guerra de
Irak en 1991 y en la antigua Yugoslavia, asi como al Tratado de Maas-
tricht y a las politicas derivadas del mismo, como el acuerdo de Schengen
de 1995. En el ambito nacional, los Pactos Autonémicos de 1992 suscri-
tos por los dos grandes partidos, asi como su posterior institucionalizacién
a través de numerosas iniciativas legislativas y politicas.

10 Diario de Sesiones, n° 2, 8 de julio de 1993.
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CUADRO 1
Enmiendas a la totalidad a los proyectos de ley

Legislatura I 1 v ") vi vil
Total proyectos de ley presentados 205 125 128 130 192 175
N2 de enmiendas totalidad grupo 71 46 52 21 43 57
Mayoritario oposicion 34,6% 36,8% 39,8% 16,1% 22,4% 32,6%

Elaboracion propia a partir de Capo, J.: “The Spanish Parliament in a triangular
relationship, 1982-2000” en The Journal of Legislative Studies, v.9, summer 2003, n° 2
y de la Memoria del Congreso para la VIl legislatura

En ambos casos la implicacién de Aznar en los temas es alta, como
también lo es el conocimiento que tiene de ellos por la intensa dedicacion
a los contactos con los responsables de estas politicas de los partidos afi-
nes en las instituciones y paises europeos brevemente descritos antes. Ello
le habria permitido incluso influir en el disefio de algunas politicas, habida
cuenta su estrecha vinculacion con dirigentes europeos. Por ejemplo, en la
cumbre del PPE para preparar el Consejo de Copenhague, cinco primeros
ministros, incluido Kohl, respaldan a Aznar ante las elecciones de 1993, y
éste, ademas, interviene en dicha reunion!!. Ademas, y como reflejo de este
interés y conexion entre ambas politicas, merece la pena recordar que al co-
mienzo de su mandato asumi6 las presidencias de las comisiones de estu-
dio de economia y politica exterior de su partido'®. Quiza por ello, luego
resulto mas facil alcanzar consensos con el presidente del Gobierno espa-
fiol, pese a las tensiones que se manifestaban en estos afios. De hecho,
ambos contribuyeron a alcanzar pactos en temas de interés nacional, como
ocurri6 con la politica autonémica.

Desde su ingreso en el partido, Aznar tuvo una estrecha vinculacion
con esta cuestion tanto en el partido como en instituciones y actividades
publicas. Ocup6 desde 1980 diversos cargos relacionados con el desarro-
llo del Estado Auton6émico, primero como asesor en la redaccion del Es-
tatuto de la Rioja y poco después como vicesecretario de AP para las
cuestiones autonémicas desde el IV Congreso Nacional. En este periodo

1 El Pais, 3-6-93.
12 Comité Ejecutivo Nacional, 17-4-1990.

116 Juuo / SepTiEMBRE 2008 @ == faeS

fundacion para el analisis y los estudios sociales



CUADERNOS de pensamiento politico

redact6 ponencias y propuestas de gobierno sobre este tema y particip6 en
los debates previos a la aprobacion de la LOAPA. Sin embargo, sera en el
VII Congreso (enero de 1986), cuando esta responsabilidad adquiera una
mayor dimension, al defender la ponencia “Politica autonémica y local”.
Después es designado candidato y elegido presidente de la Comunidad de
Castilla Le6n®. Su formacién y experiencia como Inspector de Hacienda
en la Administracién General del Estado explican también no sélo la vin-
culacion inicial a esta cuestion, sino el interés que manifiesta al tratar de
forma detallada los aspectos financieros del Estado Autonémico.

Las negociaciones que culminan en los Pactos Autonémicos que tienen
por objetivo ampliar el techo competencial de las Comunidades Auténomas
“de via lenta”, se iniciaron en abril de 1989 entre el ministro Joaquin Almu-
nia y el PP representado por el entonces presidente de Castilla y Leon y vi-
cepresidente del partido, José Maria Aznar. L.a convocatoria anticipada de
elecciones en octubre de 1989 impidi6 que pudiera llegarse a un acuerdo de-
finitivo. Después, durante el debate sobre el estado de la nacién (marzo de
1991), el presidente Felipe Gonzailez renové la oferta de pacto. Con nuevos
interlocutores (el nuevo ministro de Administraciones Pablicas Juan Ma-
nuel Eguiagaray por parte del Gobierno y del PSOE y Mariano Rajoy por
parte del PP), las negociaciones se desarrollaron a varias bandas durante
todo el afio 1991 y las primeras semanas de 1992 a partir de un borrador
previo elaborado por el Ministerio de Administraciones Pablicas. Tras di-
versas negociaciones con otros grupos y presidentes autonémicos, el PP
inst6 a la rapida firma del acuerdo que se materializ6 el 28 de febrero de
1992 entre el Gobierno, el PSOE y el PP, que finalmente suscribieron los
Pactos Autonémicos que vinieron a homogeneizar en lo sustancial el re-
parto competencial entre las distintas CC.AA.

El proceso se llevaria a cabo primero a través de leyes organicas de
Transferencia y posteriormente mediante la reforma de los distintos Esta-
tutos de Autonomia, e incluia un acuerdo quinquenal de financiaci6n. El
consenso en este tema continué durante las siguientes dos legislaturas, en

13 Documentos diversos de los Congresos Nacionales de AP y Baén, Rogelio (2001). Historia del
Partido Popular. Madrid, Safel.
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las que el PP como partido de gobierno lo implant6, desarroll6 e institu-
cionalizo, y en algunos aspectos ademas acord6 su renovacion, refuerzo o
innovacion.

Otro ejemplo de consenso alcanzado por las dos grandes fuerzas poli-
ticas, que se sumaron a una iniciativa parlamentaria de CiU, lo constituye
la aprobacion en un pleno del Congreso en 1994 del llamado después
Pacto de Toledo. El objetivo era mantener al margen de los debates poli-
ticos y partidistas el fondo de pensiones, asi como garantizar su salva-
guarda.

Los consensos durante los Gobiernos populares

en el ambito nacional y en el internacional

La victoria del PP en las elecciones de 1996 con el apoyo y unién de todas
las formaciones y personas del centro-derecha, fueron precedidas por la
victoria en las europeas de 1994 y en las locales y auton6émicas de 1995.
Los buenos resultados en las autonémicas y locales permitieron que el PP
gobernara en solitario o coalicién en 12 Comunidades Auténomas y en
numerosos ayuntamientos. Paralelamente, se consolidé y reforzo6 el pro-
tagonismo del PP en el ambito internacional en su doble vertiente, parti-
dista e institucional. Como ejemplo inicial cabe recordar la celebracién
del XI congreso del PPE en Madrid!, en el que ademads se prepararon la
estrategia y las propuestas para la Conferencia Intergubernamental de
1996 y que estuvo precedida por una reunién de dirigentes europeos® . La
politica de integracién y acuerdo con partidos de centro-derecha euro-
peos, objetivo de Aznar desde el comienzo de su liderazgo, alcanz6 sus
frutos en el XII Congreso del PPE (noviembre de 1997), en el que se
aprobé el cambio de estatutos para la integracién de nuevos partidos en
el PPE. Se permiti6 la asociacién de partidos aunque no estuvieran en la
UE, cuestion que se confirmé en el siguiente Congreso (Febrero 1999); y
cinco meses después Poettering, presidente del PPE, anunci6 tras las elec-

14 Se celebré los dias 6 y 7 de noviembre de 1995. Eventos e historia del EPP www.epp-ed.org

15 Reunidn de dirigentes de centro-derecha en Madrid en marzo de 1995 de Francia, Italia, Gre-
cia, Portugal, Malta y Chipre para buscar soluciones antes de la entrada en vigor de la 3° fase
Unién Econémica y Monetaria. Eventos e historia del EPR www.epp-ed.org
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ciones al Parlamento Europeo que el grupo parlamentario se iba a llamar
Grupo del Partido Popular y Demécratas Europeos.

Entre los acuerdos que se forjan, desarrollan, institucionalizan e incluso
se renuevan durante este periodo, cabe destacar los relativos a la politica ex-
terior. Esta mostrard la estrecha vinculacién con la nueva politica econémica
que pone en marcha el Gobierno popular para abordar los retos de la inte-
graciéon en torno al consenso de la nueva moneda europea. Pero también
permitira advertir la capacidad para forjar nuevos consensos en la doble di-
mension exterior y econémica. En concreto, la denominada Agenda de Lis-
boa tuvo su origen inicial en un consenso forjado por Aznar con el primer
ministro T. Blair, que luego ambos lideres consiguieron ampliar y extender
al resto de los lideres europeos como proyecto esencial de la Unién Euro-
pea para la primera década del siglo XXI. Esta politica de integracion y con-
senso con fuerzas afines se traduce después en la nueva denominacién de
la Internacional Demdcrata Cristiana, que pasa a denominarse también In-
ternacional Demécrata Centrista (IDC-CDI) (noviembre de 2001 en Mé-
jico), que incorpora a las formaciones conservadoras y centristas mas
importantes del mundo. Unos y otros mimbres explican el consenso pos-
terior en torno a la cuestion de Irak, que, recordemos, conté con la partici-
pacion de numerosos paises tras la intervencion militar.

Otro ejemplo mas conocido, que manifiesta también los acuerdos y vin-
culaci6n entre las politicas nacionales e internacionales, es el relativo a la se-
guridad, especialmente en la defensa de la libertad y en el combate contra
el terrorismo. En Espaiia, y a instancia del PSOE, se firma el Pacto por las
Libertades y contra el Terrorismo en diciembre de 2000. Sin embargo, este
acuerdo de seguridad tiene su origen remoto en el acuerdo de Schengen,
apoyado en su momento por las dos fuerzas mayoritarias y que de alguna
forma influy6 en el acuerdo parcial sobre la ley de extranjeria afectada de
hecho por dicho texto europeo. Tras los atentados de septiembre de 2001
se reforzaron también los acuerdos y consensos en torno a esta politica.

En el ambito estrictamente nacional y antes de analizar algunos de estos
acuerdos, merece destacarse que durante la VI legislatura se alcanz6 uno de los
indices ponderados de consenso legislativo mas altos de toda la democracia:
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CUADRO 2
Indice de consenso ponderado por legislatura

C 1 1] 1 v \'J Vi
1,95 1,80 1,37 1,55 1,50 1,72 1,80

Datos e indice creados por J. Capo: “The Spanish Parliament in a triangular relationship,
1982-2000” en The Journal of Legislative Studies, v.9, summer 2003,n° 2, pp.121.

Respecto de la VII legislatura, vale la pena recordar el porcentaje de
consenso que expresa el cuadro n° 316,

CUADRO 3
Leyes y porcentaje de consenso en la VIl legislatura

Media
2000 2001 2002 2003 legislatura
Leyes organicas 4 7 10 20 -
Porcentaje de consenso 33% 58% 70% 60% 55,2%
Decretos-ley 10 16 10 7 -
Porcentaje de consenso 50% 31% 80% 90% 40,2%

Elaboracion propia sobre Diario de Sesiones y la colaboracion de J. Marqués

Otro indicador del consenso basico entre las dos fuerzas mayoritarias
se manifiesta en la renovacion de diversos 6rganos constitucionales, que re-
quieren mayorias cualificadas o reforzadas para poder llevar a cabo tal sus-
tituciéon. Como se puede advertir, durante las legislaturas que analizamos
esta situacion no se alterd y se alcanzaron los consensos suficientes que
permitieron realizar los citados nombramientos.

16 En 2000 dos de las cuatro leyes organicas tuvieron apoyos en torno a los 300 votos y lo mismo
ocurrié con cinco de las siete leyes organicas aprobadas en 2001.
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CUADRO 4
Renovacion organos

VI legislatura VIl legislatura
Tribunal Constitucional Memoria no indica Propuesta 4 magistrados
Consejo del Poder Judicial 10 vocales 10 vocales?
5 catedraticos 5 catedraticos
Junta Electoral Central
8 magistrados 8 magistrados
Tribunal comunica Pleno elige 6 consejeros

Tribunal de Cuentas
nombramiento del presidente

. Pleno elige presidente*
Defensor del Pueblo 2 Adjuntos
y 2 adjuntos

Consejo Administracion

6 vocales** " 6 vocales**
de RTVE
Consejo de ) . . .

2 consejeros por Gobierno Presidente + 2 consejeros*
Seguridad Nuclear
i . i Caducaron en 1988 5 consejeros

Consejo de Universidades o ) o

pero siguieron 7 Consejo Universidades
Consejo Consultivo A. Se crea, y el primer presidente
Proteccion Datos es del PSOE

Elaboracion propia sobre las Memorias del Congreso*;
Eleccién por 3/5 ** Eleccion por 2/3
A Elecciones posteriores para nombrar sustitutos de vacantes

Entre los consensos de alcance esencialmente nacional cabe recordar el
Pacto de Toledo, ya mencionado. Su puesta en marcha y gestion fue res-
ponsabilidad del Gobierno popular, tras alcanzar el consenso con los sin-
dicatos en otoiio 1996. Se renové tras aprobarse el borrador con
enmiendas del 23-9-2003. Caduca en 2008 y en este momento no es posi-
ble verificar su futuro. Otro ejemplo con un caracter estrictamente nacio-
nal, fue el acuerdo alcanzado por el Gobierno y los dos partidos
mayoritarios que suscribieron el denominado Pacto para la Reforma de la
Justicia en mayo de 2001. Se fragu6 al amparo de una vieja demanda del
PP que en la IV legislatura pretendia evitar el control por los partidos de
los 6rganos constitucionales importantes, circunstancia que sin embargo y
a pesar del pacto, no se evito.
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Para concluir este repaso somero a los consensos fraguados durante las
cuatro legislaturas objeto de analisis, debemos referirnos a los alcanzados en
materia de desarrollo de la politica territorial”. Los tres grandes impulsos para
el desarrollo del proceso de descentralizacion politica (1981, 1992 y 1999)
fueron apoyados por las dos fuerzas mayoritarias. Las relaciones interguber-
namentales entre el Gobierno nacional y los autonémicos han sido crecientes
en términos cuantitativos y se han institucionalizado y extendido a mas poli-
ticas. Por distintas razones, todos los partidos parlamentarios elegidos en las
elecciones fundacionales plantearon desde el inicio de la Transicion propues-
tas y formulas de descentralizacion, aunque estas eran muy diversas. En todo
caso, se tuvo muy presente el pasado histérico espaiiol para evitar reproducir
errores y se trat6 de incorporar a la mayoria de las fuerzas politicas al proceso
de cambio politico, que por ello se desarrollo como una reforma pactada. El
principal hallazgo ha sido que las citadas relaciones habrian sido impulsadas
por el acuerdo y consenso de las dos fuerzas politicas mayoritarias a lo largo
de mas de 25 arios.

A pesar de partir de posiciones opuestas al comienzo de la Transicién,
desde 1992 hasta 2003 PSOE y PP mostraron més semejanzas que diferencias
en sus concepciones sobre las grandes lineas del modelo territorial del Estado.
Ambos partidos defendieron un sistema en el que todas las Comunidades dis-
pusieran de un nivel competencial similar, con la salvedad de los hechos dife-
renciales, y en el que las relaciones entre el Gobierno y las Comunidades
Auténomas fueran sustancialmente multilaterales. Los Pactos de 1992 ejem-
plificaron a la perfeccion esta coincidencia basica. Ademas, en diferentes mo-
mentos y tanto desde el Gobierno como desde la oposicion, los dos partidos
se mostraron de acuerdo en otros muchos dambitos, como la corresponsabili-
dad fiscal, la reforma de la Administracion periférica, el régimen juridico de las
relaciones interadministrativas, el incremento de la participacion de las CCAA
en la UE o la transformacién del Senado.

Las diferencias y desencuentros surgidos tuvieron su origen mas en as-
pectos especificos que en cuestiones generales, es decir, mis en el alcance o la
forma de emprender las diferentes actuaciones que sobre la propia naturaleza
de éstas. Asi sucedid, por ejemplo, con el modelo de financiacién en 1997 o
con la conveniencia o no de realizar una reforma constitucional para mejorar
el funcionamiento del Senado. En todo caso, el didlogo entre los dos partidos

17 Relaciones Intergubernamentales en la Espana democratica: interdependencia, autonomia, con-
flicto y cooperacion, Lopez Nieto, Lourdes (coordinadora). Madrid, Dykinson, 2006.
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sobre cuestiones territoriales ha sido casi siempre constante y fluido, incluso
en los momentos politicamente mas delicados. Ello ha sido posible gracias a
que los dirigentes nacionales de ambas formaciones, consideraron desde el
principio que las decisiones de fondo sobre el sistema autonémico eran “cues-
tiones de Estado” que requerian el acuerdo de la mayoria de fuerzas politicas
y, en todo caso, de las dos mayoritarias. Aunque no siempre fue posible el
acuerdo formal sobre las diferentes materias, en parte porque la tactica poli-
tica no lo aconsejaba, fueron numerosas las peticiones procedentes de ambas
formaciones para pactar los avances significativos en el proceso autonémico,
tanto cuando estaban en el Gobierno como cuando estaban en la oposicion.
Entre los mecanismos intrapartidistas que se han forjado a lo largo de los afios
se debe destacar el liderazgo de los presidentes de Gobierno nacional respecto
a su partido, a su grupo parlamentario y, aunque pueda parecer paraddjico, res-
pecto a sus ministros y los presidentes autonémicos de sus partidos. Ademas,
es necesario considerar el grado de lealtad institucional de todos ellos.

CUADRO 5
Nimero de convenios de colaboracion suscritos y niimero y porcentaje de los
que son multilaterales (1988-2003)

Anhos Suscritos Multilaterales

N2 %
1988 153 112 73,2
1989 218 197 90,4
1990 235 155 66,0
1991 221 141 66,0
1992 225 217 96,4
1993* 250* 264 -
1994 284 249 87,7
1995 357 280 78,4
1996 280 221 78,9
1997 334 238 71,2
1998 412 230 55,8
1999 388 191 49,2
2000 461 415 90,0
2001 485 305 35,7
2002 629 397 63,1
2003 636 381 60,4
Total 5.316 3.988 71,7

Fuente: extraido del libro citado en la nota 20, pag. 160
(*) Hay un error en la fuente: el nimero de convenios suscritos en 1993 es de 273, pero sélo
consta la firma de 250.
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El liderazgo sobre las cuatro instancias fue alto en el caso de Felipe Gon-
zalez hasta 1996 y de José Marfa Aznar desde esa fecha. Después, los lla-
mados barones han tenido comportamientos diferentes, especialmente tras
la salida de los citados lideres. Sin embargo, éste no fue el caso de Adolfo
Suérez, quien tuvo enormes dificultades en el seno no sélo de la UCD, sino
también de sus gabinetes y de su grupo parlamentario cuando impuls6 el
modelo de Estado Autonémico en su origen, que tanta influencia ha tenido
después en cuanto a la institucionalizacion y desarrollo.

Otra caracteristica destacable sobre los consensos en esta materia es que
las relaciones se han ido incrementando con el paso del tiempo y exten-
diendo a mas asuntos y a mas politicas entre mas Comunidades Aut6nomas,
y en su mayoria han sido de caracter multilateral. Sin embargo, esta densa
e importante colaboracién se ha desarrollado con poca visibilidad, sin ape-
nas conocimiento por la opinién pablica, en claro contraste con la reper-
cusion pablica de algunas tensiones surgidas durante el proceso de
transformacion de un Estado unitario a otro descentralizado. Ademas, las
relaciones habidas han tenido un bajo perfil politico, como también ha sido
limitada la transparencia sobre las mismas, muchas de ellas de caracter mul-
tilateral y crecientemente intensas, tanto por las materias como por las Co-
munidades Auténomas que han participado en ellas.

CUADRO 6

Comparacion de la financiacion aportada por cada ministerio en los anos
1988, 1994 y 2002 para todos los convenios suscritos

MINISTERIO 1988 1994 2002
Trabajo y Asuntos Sociales 24.493,8 14.628 100.410,08
Educacion y Cultura 24.377,5 17.395,6 65.012,24
Interior 987,3 - 373,5
Economia 423,9 777,5 72.870,68
Hacienda - — 4.687,84
Sanidad 247,2 16.241,7 34.212,6
Justicia 77,1 33 -
Administraciones Publicas 3,0 0,9 3.537,46
Ciencia y Tecnologia - - 509,62
Fomento - - 97.691
Agricultura, Ganaderia y Pesca - 5.852,5 141.046,88
Medio Ambiente - 194.744 39.859,92
Total 56.076,2 249.673,3 587.806

Fuente: extraido del libro citado en la nota 20, pag. 168
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Como reflexion final acerca de una de las relaciones verticales que se
han suscrito libre y voluntariamente entre el Gobierno y la Administra-
ci6n nacional y sus equivalentes autonémicos en forma de convenios de
colaboracioén, es preciso destacar que éstas han sido intensas y que se
han producido de forma continuada. En ellas ha predominado la bilate-
ralidad formal, aunque de hecho la mayoria han sido convenios cuyo
contenido esencial se suscribi6 con varias Comunidades Auténomas aun-
que no siempre simultineamente. Ademas, se extendieron después a
otras Comunidades y materias y la mayoria se renovaron formalmente o
a través de otros convenios similares. Se logré institucionalizar unas re-
laciones crecientemente estables y solidas entre algunos departamentos
del Gobierno y de la Administracién General del Estado y de las Co-
munidades Auténomas sobre diversas materias. Cabe suponer que los
principales actores habrian obtenido suficientes incentivos para consoli-
dar estas relaciones, de lo que se habria beneficiado este modelo de Es-
tado. Esta reflexion se sustenta en la evidencia del crecimiento en la
suscripcion multilateral, la ampliacién de las materias objeto de los con-
venios, el crecimiento de la cofinanciacion, asi como de las Comunida-
des Auténomas implicadas en la relacion.

Estos resultados se han alcanzado con la participacion activa de las dos
principales fuerzas politicas, tanto por el impulso juridico como politico y
con independencia de que ocuparan puestos de gobierno u oposicién en
uno u otro ambito territorial. No es posible olvidar que también Conver-
gencia y Unién ha participado activamente de estas relaciones, dado que
esta coalicién ha ocupado el Gobierno de la Comunidad Auténoma que
ha suscrito mas convenios. A pesar de los comportamientos supuestamente
antagonistas de las relaciones politicas que definen en parte el sistema po-
litico espaiiol, ha habido una intensa y continuada relacion, que se ha ins-
titucionalizado en diversas materias y entre la mayoria de las Comunidades
Auténomas, formalmente bilateral pero multilateral en la practica.

Estos resultados serviran asi mismo para contribuir a determinar el sig-
nificativo grado de lealtad constitucional e institucional mostrado por las
dos principales fuerzas politicas gobernantes en el desempefio de los prin-
cipios politicos y administrativos basicos de colaboracién y cooperacién
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entre responsables publicos. Se puede pensar que el poco conocimiento
publico de las relaciones habidas puede estar motivado por las presiones
de presidentes autonémicos, no s6lo nacionalistas, condicionados en sus
respectivas Comunidades Auténomas por razones diferentes. Estas pre-
siones unas veces han tensado el modelo pero otras han contribuido a un
funcionamiento adecuado, aunque con poca publicidad y transparencia,
como es el caso de las relaciones entre Gobiernos. A largo plazo, este fun-
cionamiento oscuro, de limitada calidad democritica, ha podido influir en
comportamientos desleales y disfuncionales. Sin embargo, en el periodo
analizado los presidentes Felipe Gonzalez y José Marfa Aznar, han tenido
claros los limites constitucionales y politicos a las demandas de los presi-
dentes autonémicos, aunque ambos hicieron algunas cesiones financieras
en sus respectivas legislaturas minoritarias. También tuvieron que frenar
las demandas de algunos de sus presidentes de Gobierno, que estuvieron
especialmente activos en los momentos de mayor debilidad del Gobierno
nacional'. Durante la VII legislatura el partido de Gobierno, aunque man-
tuvo un acuerdo de legislatura con CiU y Coalicién Canaria, defini6 de
forma clara y expresa por primera vez el objetivo de cerrar el modelo. El
proyecto trataba de concluir en un plazo maximo de dos legislaturas la
equiparacion competencial basica entre todas las Comunidades Aut6no-
mas. El nuevo pacto basado en la Constitucién Espafiola (CE) y en la ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional (TC) incluiria elementos de
homogeneidad (equiparacion sustancial de competencias) y diferenciacion
(“derivadas de los hechos diferenciales de tipo lingiiistico, foral, histérico-
cultural o insular”).

Estas cuestiones vertebraron el programa marco electoral, aprobado
por la Junta Directiva Nacional (JDN) y de esta forma el programa de go-
bierno para la VII legislatura se centré en la defensa de la Constitucion
y en la utilizacién de los instrumentos administrativos de cooperacion,
colaboracién y coordinacién que garantizasen la solidaridad. Se preten-
dia incrementar la autofinanciacion y que las Comunidades Auténomas

18 Para conocer en detalle alguna de estas situaciones tanto en el caso del PSOE desde 1993
hasta 2004, como en el caso del PP entre 1996 y 2000, ver el capitulo 4° de Relaciones In-
tergubernamentales en la Espafa democratica: interdependencia, autonomia, conflicto y coo-
peracion, Lopez Nieto, Lourdes (coordinadora). Madrid, Dykinson, 2006, pag.79-95.
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llegaran a gastar el 35% del dinero publico. Se rechaz6 la propuesta de
Pujol de extender el sistema de cupo a Cataluiia, que incluye la cesion del
100% y relaciones bilaterales, y se anunci6 que se limitarfan las reformas
en el sistema de financiacién que caducaba en enero de 2001%. Esta po-
sicién de defensa de los limites constitucionales y de considerar consoli-
dadas las Comunidades Auténomas, fue reiterada por Aznar, ante las
presiones de Pujol y del pacto de Lizarra, en su tercer aniversario como
presidente de Gobierno, que coincidié con el inicio de la campaia de las
elecciones de 1999. Aznar plante6 como reto la descentralizacion de las
Comunidades Aut6nomas hacia los entes locales?. Esta decision se re-
forzo tras los resultados electorales de Cataluiia: Pujol requiri6 el apoyo
del PP y éste a cambio exigi6 la renuncia a reformar la CE y el Estatuto
conforme al modelo vasco, al tiempo que le animaba a impulsar la ley de
cooperacion®. {Qué impidi6 aprobar la ley de cooperacién y otros obje-
tivos programaticos? Quiza la imposibilidad de alcanzar un consenso con
la direccion federal del PSOE, que durante este periodo cambi6 de lider.
Los presidentes socialistas rechazaron la propuesta y plantearon la re-
forma del Senado. Quiza porque con el nuevo secretario general del par-
tido, Rodriguez Zapatero, se iniciaba una nueva etapa politica, que
rompia la hist6rica actuacion de los dos grandes partidos destinada a
mantener los limites del Estado Autonémico constitucional. Dicho de
otra forma, el PSOE de Rodriguez Zapatero no acept6 firmar un pacto
autonémico a iniciativa del PP, como hizo el PSOE con UCD, y de esta
forma anunci6 una nueva etapa politica de antagonismo entre los dos
grandes partidos.

A pesar de que el PP contaba con mayoria absoluta respet6 el tradi-
cional consenso y no aprobé una ley organica de cooperacién que care-
cia del mismo, aunque también mediaron otras razones. Sin embargo, se
aprobo6 un sistema de financiacion y, aunque no saliera adelante la men-
cionada ley, en este periodo se alcanz6 el mayor desarrollo del Estado de
las Autonomias. Asi, se realiz6 casi el 40% del total de los traspasos, lo

19 El Pais, 20-4-99.
20 ABCYy El Pais, 3-5-99.
21 ABC, 17 y 18-11-99. También le ofrece més inversiones, pero a cambio de que eliminen el déficit.
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que significé el aumento de la participacion en el gasto pablico de las
Comunidades Auténomas en un 20%, y en un porcentaje similar se cifr6
el aumento del personal al servicio de las Administraciones autonémicas.
Al tiempo, se alcanzaron las mayores cotas de colaboracién y coopera-
cién entre el Gobierno nacional y los autonémicos y aumenté la infor-
macion sobre las relaciones habidas, especialmente en la VII legislatura,
aunque no hubo correspondencia en cuanto a la “publicidad politica” de
las mismas.

En suma, durante las cuatro legislaturas en las que el PP estuvo lide-
rado por Aznar, se mantuvieron e institucionalizaron los consensos basi-
cos que se habian fraguado y mantenido entre las fuerzas politicas
mayoritarias desde la aprobacion de la Constitucion Espaiiola. Especial-
mente, el papel central de dicha Norma, del resto del ordenamiento juri-
dico, de sus principios y de las practicas que se habian conformado en el
discurrir de la vida politica en los sistemas liberal-democraticos. Esta si-
tuacion, sin embargo, se modific6 en la VIII legislatura, que ha mostrado
numerosas singularidades respecto al resto de la democracia en Espaiia y
que han tenido un especial impacto en la ruptura de los consensos y acuer-
dos de Estado.

ZAPATERO Y LA RUPTURA DE LOS CONSENSOS

¢Qué entiende Rodriguez Zapatero por consenso?

El diccionario de la Real Academia de la Lengua Espaiiola s6lo consigna
una acepcién del término consenso: “Acuerdo producido por consenti-
miento entre todos los miembros de un grupo o entre varios grupos”. Viene
del latin: “cum sentire, pensar o sentir con”. El modelo de consenso acep-
tado mayoritariamente por la comunidad académica es el representado
por Suiza y Bélgica®>. Uno de los rasgos que identifica con mas claridad el
mismo es la formacion de coaliciones de gobierno en las que participan
los partidos mayoritarios. Esta practica de acuerdo entre las fuerzas politi-
cas mayoritarias también estuvo vigente después de la Segunda Guerra
Mundial en numerosos paises situados a caballo entre el modelo mayori-
tario y el de consenso (Italia, Republica Federal de Alemania, entre otros).
El consenso en la toma de decisién no requiere sélo el apoyo mayoritario,
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sino también resolver y mitigar las objeciones de la minoria, a veces muy
mayoritaria, y en segundo lugar requiere desearlo y utilizar habilidades
para cooperar.

En caso contrario, se vulneran los principios que sustentan dicho mo-
delo, que por otra parte es totalmente opuesto al mayoritario o Wes-
tminster, por lo que sustanciar el consenso s6lo sobre la mayoria significaria
identificar esta forma de actuacién con el modelo antedicho. El sistema
politico espaiiol resultante atendiendo a la conocida clasificacion de Lij-
phardt? estarfa a caballo entre el modelo anglosajon mayoritario y el de
consenso de los paises del Benelux. Desde un punto de vista cronolégico,
el modelo se podria denominar como “montafia rusa”: inicialmente pre-
dominé el citado modelo de consenso, se acentuaron después los rasgos
propios del modelo mayoritario o de posiciones antagdnicas, para volver
al modelo de consenso sobre asuntos basicos en la IV legislatura, pese a que
simultineamente comienza un periodo de alta competitividad electoral.
Esta situacion culmina en la VIII legislatura, en la que por primera vez se
producen, entre muchos ejemplos, dos hechos sin precedentes: la aproba-
ci6n de una reforma estatutaria sin el apoyo de uno de los grandes parti-
dos y la no-renovacién de ninguno de los 6rganos constitucionales que
requiere el apoyo de una mayoria absoluta reforzada. {Hasta qué punto la
llegada de Rodriguez Zapatero al liderazgo del partido mayoritario de la
oposicion, primero, y luego a la presidencia del Gobierno, supone una rup-
tura con las decisiones y pricticas politicas anteriores? {Por qué y qué fac-
tores producen estos cambios? {¢En qué medida su idea sobre el consenso
coincide con la asentada en la Ciencia Politica en analisis y tipologias como
la citada de Lijphardt?

Rodriguez Zapatero cuenta entre sus asesores con polit6logos, y afirmé
en una entrevista que cuando dejara su cargo le gustaria explicar su ex-
periencia a los estudiantes de Ciencias Politicas. {Cual es el motivo de su
interés y qué entiende por Ciencia Politica? Al carecer de informacion su-
ficiente cabe plantear como hipétesis que el presidente presumiria que la

22 Lijphardt, A. Las democracias contemporaneas, Barcelona, Ariel, 2000.
23 Modelos de democracia; Barcelona, Ariel 2000.

<> faeS Juuo / SepTiemsre 2008 129

fundacion para el analisis y los estudios sociales



ZAPATERO CONTRA EL CONSENSO / LOURDES LOPEZ NIETO

“ciencia politica es la ciencia de lo posible”, definicién que utilizaban los
colegas de derecho politico en broma aunque con cierta ironia, para refe-
rirse a quienes abandonamos formalmente el derecho politico para ads-
cribirnos entonces al area de nueva creacion, llamada Ciencia Politica por
imperativo de la nueva ley de universidades de 1983. Los polit6logos nos
referfamos a los citados colegas como adscritos al “derecho juridico”, en
el mismo tono, subrayando el obvio peso de ese elemento en dicha disci-
plina que no obstante compartia la Ciencia Politica. Sin embargo, es po-
sible que el quehacer politico de Rodriguez Zapatero, especialmente desde
que fuera elegido secretario general del PSOE, haya estado guiado por
las posibilidades ilimitadas de la politica y que estan en la base de las pos-
turas radicales alejadas de las practicas democraticas sustanciadas en el
sometimiento a las reglas de juego acordadas de forma mayoritaria.

Durante la transicion politica unos y otros tuvieron muy presentes los
retos y dificultades a los que diariamente se enfrentaba la instauracién y
consolidacién democraticas, asi como los limites de este modelo de sis-
tema politico. La politica tiene posibilidades de accion en el terreno de
juego de la democracia, pero ésta tiene reglas y limitaciones, especial-
mente las derivadas del imperio de la ley, al que todos los ciudadanos e
instituciones estan sometidos. En suma, la mutua broma entre profesores
universitarios mostraba los espacios y también las limitaciones de que dis-
pone la politica, recogidos desde tiempos remotos hasta hoy.

No obstante, la dindmica politica impulsada por Rodriguez Zapatero
primero como lider de la oposicién y después como presidente de Go-
bierno, ha llevado al extremo la citada premisa, y ello paradéjicamente a
pesar de su formacién juridica. Un ejemplo de ello seria su opinion acerca
de la carrera y liderazgo politicos, incluidos quiza los propios: “no te pue-
des imaginar la cantidad de cientos de miles de espaiioles que pueden go-
bernar..”?. Unos afios antes, como todo aspirante a ocupar el Gobierno
pero con escasa experiencia politica, plante6 las novedades que aportaria su
mandato. Asi, en su discurso como candidato al cargo en el XXXV Con-
greso del PSOE, hizo muchas referencias a la idea de cambio: “Estaré

24 Declaraciones de Rodriguez Zapatero en El Pais, 14-1-2007.
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abierto a todo lo que me querais decir y proponer. Quiero que ese sea tam-
bién el nuevo estilo de trabajar y hacer politica”; “Hoy comienza el futuro”;
“Hoy los socialistas nos parecemos mas a lo que decimos ser”; “El mejor dia
de nuestra vida esta por llegar”; “el cambio comienza hoy”; “la politica se
queda detras de los cambios sociales”; “El Estado, las Administraciones, los
poderes piblicos siguen la mayor parte de las veces ajenas a estos cambios”;
“podemos y debemos intervenir, estar por delante...”; “El momento de re-
formas institucionales™. Estas referencias a las necesidades de cambio y
sobre todo a los fundamentos de su accion politica, los reiterd en su discurso
de investidura, especialmente en los dos parrafos finales: “Un cambio tran-
quilo para un tiempo de la ciudadania. Para ello si obtengo su confianza, go-
bernaré firme en los principios, desde el didlogo y para la esperanza.
Durante mi Gobierno nadie estara por encima de las leyes. Las leyes que
promovamos perseguiran que nadie viva dominado arbitrariamente. En pa-
labras de Cervantes, un Gobierno de meollo y sustancia; un Gobierno que
acompaile a los ciudadanos en sus problemas y en sus suefios, porque al-
gunas utopias merecen ser sofiadas. No las alcanzaremos todas pero nos
marcaran el rumbo por el que hay que avanzar. En mi vida ese rumbo ha
estado marcado siempre por un credo que quisiera expresar pablicamente
en un dia y en un acto como este. Este ideario es breve: un ansia infinita de
paz, el amor al bien y el mejoramiento social de los humildes™.

Estas palabras no merecen mas comentarios, salvo que explican muchas
de las opciones y decisiones adoptadas después. Ademas constituyen uno
de los escasos testimonios de su ideario, habida cuenta de que practica-
mente son los Gnicos testimonios publicados de su opini6n antes de asumir
la secretaria general socialista, a excepcion de sus intervenciones en los dia-
rios de sesiones del Congreso de los Diputados, que son muy escasas.

El modelo de Gobierno que construyé Rodriguez Zapatero en marzo
de 2004 supuso la exclusion de cualquier consenso con el principal partido

25 Discurso de clausura XXXV Congreso, citado en pag 445y ss. de El relevo, Lopez Alba, G., Ma-
drid, Taurus, 2002; “Hoy comienza el futuro....” Por otra parte, la propia insistencia por la ori-
ginalidad y el cambio que impulsaba llevé por ejemplo a Maragall a llamarle Zapatero | el
innovador.

26 www.lamoncloa.es
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de la oposicion, que representaba la mitad del electorado. Entre las nu-
merosas singularidades que se han producido en la VIII legislatura, desta-
camos la ruptura de los consensos y acuerdos en politica exterior,
antiterrorista y autonémica, asi como la imposibilidad de renovacion de
los 6rganos constitucionales, situacién que también carece de precedentes
en la historia democritica espafiola. {Qué factores influyen en la ruptura del
modelo de consenso forjado en Espaiia desde el inicio de la Transicion? Ba-
sicamente la utilizacion de un nuevo tipo de consenso que disefi6 el citado
lider socialista. En efecto, el nuevo secretario general desde el inicio de su
mandato, en buena medida inesperado”, pone en marcha un innovador
sistema para solucionar el problema derivado de haber sido elegido con
apoyos limitados. Conviene recordar que la seleccion del secretario gene-
ral en el XXV Congreso del PSOE supuso una gran novedad debido a la
concurrencia de cuatro candidatos, dos de ellos mujeres. Los tres perde-
dores, a diferencia del electo, tenfan experiencia en cargos publicos: el pre-
sidente del Gobierno de Castilla la Mancha (José Bono), la consejera del
Gobierno vasco (Rosa Diez) y Matilde Fernandez, quién habia sido entre
otras cosas ministra. Otra singularidad estriba en que el vencedor obtuvo
el apoyo del 41,69% de los compromisarios, inferior al obtenido por sus
predecesores. La diferencia con su maximo adversario, José Bono, fue tan
so6lo de 5 votos (0,9%). A partir de esta situacion Rodriguez Zapatero ide6
un nuevo tipo o “modelo” de consenso que consiste en primer lugar en ig-
norar, barrer y excluir a su maximo competidor. En segundo lugar tiene por
objeto “fabricar” mayorfas artificiales sustentadas en un hipotético “con-
senso mayoritario y plural”, aunque se sustente en una minima mayoria
relativa, que en todo caso es inferior a la suma de sus opositores. La ape-
lacién a la citada mayoria la traslad6 al seno de su Comision Ejecutiva, en
la que nueve de las 13 personas que ocuparon las secretarias pertenecian a
la faccién que presidia, es decir de “nueva via”, que de esta forma quedaba
representada con un 70% de los miembros. De esta forma impuso y atri-
buy6 a su faccion una “prima o ventaja” de +28,31 puntos sobre el por-
centaje de votos recibidos. El tercio restante de la citada comision sirvié
para incorporar el apoyo de la federacion mayoritaria, Andalucia, con Cha-
ves como presidente del partido y otras 2 secretarias?®. Junto a ello, incluy6

27 El relevo, Lopez Alba, G. Madrid, Taurus, 2002.
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a Nicolas Redondo, secretario del PSE, a quien sustituy6 poco después, y
a Cristina Narbona, que lideraba la facciéon “iniciativa por el cambi6”
{Construy6 una verdadera ejecutiva integradora? Parece que la respuesta es
negativa, aunque cuantitativamente fuese una mayoria minoritaria.

Se trata de una opcién legitima que probablemente hubiera experi-
mentado antes en su rapida carrera en el partido, pero que carece de ejem-
plos en la practica comparada. El modelo de democracia de consenso
requiere la no-exclusion de las fuerzas mayoritarias, y en todo caso la leal-
tad constitucional, que son dos requisitos ausentes en una parte de los par-
tidos y lideres en los que se ha apoyado Rodriguez Zapatero para gobernar.
La citada mayoria de minorias refleja el citado y genuino “modelo de con-
senso” que supuso la exclusion de una parte importante de su partido y
que después aplic al Partido Popular.

Sin embargo, hay otro factor que contribuye a explicar la ruptura de los
pactos y acuerdos por parte de Rodriguez Zapatero. Vuelve a defender
ideas radicales abandonadas por todos sus predecesores en el partido desde
1979. Asi, en politica exterior introdujo una orientacion singular y alejada
de los pilares de la politica exterior que defendi6 ya de forma plena el
PSOE desde el referéndum sobre la entrada en la OTAN. Su defensa de la
regularizacion de todos los inmigrantes era contraria a la politica comuni-
taria y la defendi6 desde la oposicion. Después la mantuvo y practico su
Gobierno, lo que le vali6 fuertes criticas de presidentes europeos y desde
instancias comunitarias. Su radical postura contraria a las relaciones trans-
atlanticas se manifesté y no vari6 desde su etapa como jefe de la oposi-
ci6on y fue preludio de la que desarrolla durante su Gobierno.

Estas y otras posturas radicales han tenido un impacto negativo y dis-
funcional para los intereses nacionales y han impedido recuperar los con-
sensos anteriores en este terreno. En el terreno de la politica autonémica
las decisiones adoptadas por este Gobierno pueden deberse también a su
inexperiencia en cargos publicos de gestion. Es posible que inicialmente
hubiera suplido en parte esta carencia con la experiencia parlamentaria,

28 El relevo, Lopez Alba, G. Madrid, Taurus, 2002, pag. 452.
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como ponente en la ponencia de reforma del Estatuto de Castilla y Leén
en la V legislatura y portavoz en la comisiéon de Administraciones pablicas
en las VI'y VIL Sin embargo, no es posible olvidar que tras el apoyo del
PSOE al sistema de financiacion aprobado en julio de 2001 y el rechazo a
la propuesta del Gobierno para la elaboracién de una ley General de Co-
operacioén, el Consejo Territorial del PSOE, ya bajo su liderazgo, marcé el
inicio de una nueva etapa en la posicion del partido sobre esta politica.
Esta nueva estrategia, que comenzo a poner en practica tras su triunfo elec-
toral de 2004, se plasma en el documento final aprobado®. Después, cuanto
menos son sorprendentes algunas de las afirmaciones contenidas en el pro-
grama electoral socialista para las elecciones de 2004. En efecto, el citado
texto recogia en su epigrafe sobre las reformas politicas a realizar y entre
los objetivos para evitar desigualdades que “ha llegado el momento de que,
desde el Estado, se aborden algunas modificaciones del Estado Auton6-
mico que contribuyan a superar las ineficiencias, distorsiones y desigual-
dades que el transcurso de los afios ha ido revelando. En este sentido, /z
instauracion de mecanismos de cooperacion y coordinacion entre las insti-
tuciones regionales y centrales es un requisito imprescindible para evitar
fuertes distorsiones en el servicio a los ciudadanos que debe dar un Estado
complejo o descentralizado™".

REFLEXIONES FINALES

El claro mandato de los electores en las pasadas elecciones de 2008 ha
otorgado a los dos principales partidos el apoyo mas numeroso de todo el
periodo democritico, con el fin de que ambos sean los protagonistas esen-
ciales de la nueva legislatura. Ello requeriria un cambio de planteamiento
por parte del Gobierno en los temas y politicas de interés nacional, aban-
donando las politicas radicales que han constituido una parte muy impor-

2% Reunido en agosto de 2003 en Santillana del Mar y que junto con otras propuestas como la
constituciéon de una Conferencia de Presidentes o el incremento de la participacion de las
CCAA en la Administracion General del Estado, abria la puerta a la reforma de los Estatutos
de Autonomia, siempre y cuando contaran con “una adecuacion clara a la Constituciéon” y “re-
presentaran un amplio consenso politico y social”.

30 Programa gobierno PSOE 2004, www.psoe.es, marzo 2004, pag. 60. La cursiva es mia.
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tante de su agenda y quehacer en la pasada legislatura, para volver a si-
tuarse en el ambito de las posiciones socialdemocratas de sus correligio-
narios europeos. De hecho, Rodriguez Zapatero tras perder las elecciones
municipales apost6 por hacer mas visibles las posturas socialdemocratas,
lo que seguramente ha contribuido a renovar su victoria electoral (terro-
rismo, Navarra, campafa “Gobierno de Espafia”, etc.). Estas posiciones
han continuado después acercandose, al menos parcial y verbalmente, a las
posturas de su adversario politico tras renovar el mandato (inmigracion,
trasvase, energia nuclear...). Ello no obst6 para, simultaneamente, mante-
ner los guifios radicales.

Ahora, uno de sus principales retos estriba en la capacidad para seguir
manteniendo las falacias de un discurso que defiende una postura y su con-
traria. En este sentido hay que recordar que una de las caracteristicas de las
ideas y comportamientos radicales se fundamenta en el uso fraudulento,
ambiguo y falaz del lenguaje, que de esta forma pretende ocultar sus deci-
siones y objetivos reales. Como ejemplo, denominar “accidente” a un aten-
tado terrorista o “conduccion temporal de agua sobrante” a un trasvase.
Conviene destacar que este tipo de manifestaciones no son nuevas, sino
que se practican por los “ide6logos” radicales, muchas veces bajo un seudo
formato académico. De esta forma, se ha sustituido el término y concepto
de grupo de presion por el de “movimiento social”, o las formas de presion
sectoriales sobre el poder por la expresion “accion colectiva”

En términos de politicas, la discriminacion positiva de las mujeres se
enmascara bajo el rétulo “politicas de género”. Finalmente, otra practica
comin a estas posiciones radicales se manifiesta cuando se pretende ocul-
tar el relativismo ideologico, bajo la apariencia de politicas inocuas. Tal es
el caso del término “interculturalidad”, utilizado extensamente en todo tipo
de politicas relativas a la inmigracién, con objeto de equiparar todas las
culturas politicas sean o no democraticas. Esta definicion se ha extraido
de un texto que sigue siendo referente basico para cualquier analisis sobre
temas vinculados a la inmigracion en el ambito “académico”, es decir, de
izquierdas: “Todos los términos de esta guia estan sujetos a interpretacio-
nes tedricas e ideologicas. Las palabras son también campos de batalla. In-
terculturalidad es un término en gestacion, que no podemos saber cuales
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van a ser en un futuro préximo sus acepciones y contenidos principales y
distintivos. Surgido del campo educativo y expandiéndose a otros 4mbitos
(procesos comunicacionales, nuevos ambitos de mediacién, modelos de
integracion y convivencia social, etc.), estamos ante un término poco sis-
tematizado en su significado, aunque muy usado en Europa™!. De nuevo,
sobran las palabras, aunque no la reflexion, especialmente para los res-
ponsables publicos que no comparten las premisas radicales.

Finalmente, interesa apuntar hasta qué punto el “exitoso” modelo de
Gobierno encarnado por Rodriguez Zapatero significa la puesta en marcha
de un nuevo tipo de sistema politico desconocido en la Europa occidental
posterior a la Segunda Guerra Mundial, resultado de combinar valores y
elementos tradicionales de los citados sistemas politicos con otros de ca-
racter radical procedentes de regimenes no democraticos y apoyados por
actores antisistema. Se sustenta también en la utilizacién ilimitada de la
“politica” para la toma de las decisiones piblicas, sobre el derecho y sobre
los usos y costumbres propios de la nacién. Esta singular interpretacion
de la politica también anula los consensos compartidos por la mayoria de
los ciudadanos y como tales apoyados por los dos grandes y mayoritarios
partidos. Aunque los recientes resultados electorales en diversos paises eu-
ropeos contradicen esta hipétesis, habra que esperar quiza a lo que ocurra
en el proximo congreso de la Internacional Socialista, asi como en las pré-
ximas elecciones presidenciales en Estados Unidos.

31 Guia de conceptos sobre migraciones, racismo e interculturalidad”, coeditado por la Consejeria
de Educacion y Cultura de la CM en 1997, pag., 207. de Malagesini, G. y Giménez, C. ambos
profesores de la Universidad de Comillas y Auténoma respectivamente y responsables aca-
démicos de diversas politicas y publicaciones publicas. Este término tampoco esta aceptado
por la Academia de la Lengua.
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