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LOS GOBIERNOS DE COALICION
EN ESPANA Y EL ESTUDIO DEL
FENOMENO COALICIONAL

odos los partidos politicos
aspiran a gobernar en soli-
tario. Pero lo cierto es que,
en democracia, en todo el
mundo, los gobiernos de
coalicion son mucho mas
probables como demuestran los datos
cientificos. En Espafia, con la llamativa
excepcion hasta ahora de los gobiernos
estatales, los gobiernos de coalicion han
sido una realidad incontestable desde
la restauracién democratica, tanto en la
arena autondmica como local.

Uno de los objetivos centrales de los es-
tudiosos de este fendmeno en los dife-
rentes niveles politico-territoriales es el
analisis de las estrategias desarrolladas
por los partidos politicos durante los pro-
cesos de negociacion. Pero, junto al re-
parto del poder politico, como ha puesto

de relieve recientemente el profesor Jor-
di Matas , también se examina el balance
de su ejecutoria durante la legislatura,
su grado de longevidad, y sobre todo las
herramientas previstas para garantizar
la supervivencia politico-parlamentaria
del gobierno, sefialadamente los proto-
colos o acuerdos de funcionamiento del
gobierno plural, incluida su estrategia co-
municativa.

OBSERVATORIO DE LOS GOBIERNOS
DECOALICION EN ESPANA
(OGC) - CCAA (1980-2017)

235
GOBIERNOS Actualmente Histérico

3 85
(18,7 %) (36,2 %)

9 53
(56,2 %) (22,5 %)

2 55
(12,5 %) (23,4 %)

4 39
(25,0 %) (16,6 %)

0 3
(0 %) (1.3 %)

Fuente: Observatorio de los Gobiernos de Coalicion en
Espafa. Universitat de Barcelona

Uno de los objetivos centrales de los
estudiosos de este fenémeno en los di-
ferentes niveles politico-territoriales es
el andlisis de las estrategias desarrolla-
das por los partidos politicos durante
los procesos de negociacion. Pero, jun-
to al reparto del poder politico, como
ha puesto de relieve recientemente el
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profesor Jordi Matas', también se exami-
na el balance de su ejecutoria durante la
legislatura, su grado de longevidad, y so-
bre todo las herramientas previstas para
garantizar la supervivencia politico-par-
lamentaria del gobierno, sefialadamente
los protocolos o acuerdos de funciona-
miento del gobierno plural, incluida su
estrategia comunicativa.

Transitando asi desde
un ignoto “gobierno
de cooperacion”[...]
hacia un gobierno

de coalicién explicito,
el primero desde el
franquismo

EL PACTO PSOE-UNIDAS PODEMOS

Inmediatamente después de conocerse
los resultados de las pasadas elecciones
generales, el candidato del Partido So-
cialista Obrero Espafiol (PSOE) a la pre-
sidencia del Gobierno, Pedro Sanchez,
se apresurd a anunciar la intencion de
formar un gobierno de coalicion con
Unidas Podemos (UP). Asi, después del
renovado desafio a las urnas —un tanto
temerario, vistos los resultados—, el Ii-
der socialista aparco sus recelos hacia la
formacion morada e incluso sus insdlitas
reservas hacia la légica de funcionamien-
to del pluralismo politico en los sistemas
parlamentarios, optando por una senda
muy europea, esto es, la de experimen-
tar un gobierno de coalicién, transitando
asi desde un ignoto “gobierno de coope-
racion”, fundado en el mero reparto de
cargos a cambio de apoyo parlamentario,
hacia un gobierno de coalicion explicito,
el primero desde el franquismo.

"En una trilogfa de apuntes sobre la coalicion
PSOE-UP (vid.



Aunque todavia es prematuro pa-
ra extraer conclusiones definitivas,
podemos avanzar que el acuerdo
coalicional objeto de nuestro anali-
sis, a grandes rasgos, ha seguido el
canon o las pautas que la doctrina
y la mejor praxis recomiendan para
consolidar un buen pacto de go-
bierno compartido. Con todo, ha-
bra que estar atentos al desarrollo
del mismo, lo que, sin duda, contri-
buird a modelar no solo la percep-
cion de la accion de gobierno, sino
también el rol mismo del resto de
partidos politicos, de la actividad de
las Cortes v, sobre todo, de la pro-
pia cultura politica espafiola.

No obstante,

salta a la vista que
ese reparto ha
comportado una
artificiosa inflacion
del nimero de
carteras

LA DISTRIBUCION INTERNA DEL
PODER POLITICO

Claro estd que no todo han sido
aciertos en el acuerdo. Uno de los
elementos mas deficientes ha si-
do la distribucion del poder (office
seeking), sobre todo de las vicepre-
sidencias y ministerios. En el plano
cuantitativo podrfa decirse que la
asignacion de esas relevantes par-
celas ha seguido la llamada “Ley de
Gamson”, es decir, se ha tomado
como referencia el porcentaje de
escafios de cada formacion coali-
gada. Como el PSOE aporta el 77 %
de los escafios —con 120 diputa-
dos— y UP el 23 % restante —con
35 diputados—, ésta ha sido, con
la maxima fidelidad posible, la cuo-
ta utilizada en la distribucion de

las vicepresidencias (75 % para el
PSOE —tres—y el 25 % para Pode-
mos —una—), y de los ministerios
(78 % para el PSOE —catorce— vy
el 22 % para UP —cuatro—). Y, si
contabilizamos las vicepresiden-
cias como ministerios, la cuota se
ajusta perfectamente: 77 % para el
PSOE —17—y el 23 % para Pode-
mos —cinco—. No obstante, salta
a la vista que ese reparto ha com-
portado una artificiosa inflacion del
nUmero de carteras, consecuencia
del natural y pernicioso afan de los
partidos coaligados de controlar
los ambitos mas relevantes del po-
der con personas de su confianza,
al margen de criterios de racionali-
dad administrativa.

Desde el punto vista cualitativo, la
asignacion de vicepresidencias vy
ministerios reproduce los clichés
de aquellas tempranas coalicio-
nes basadas en el recelo interpar-
tidario: hay un control por parte
del partido alfa (el PSOE, que ade-
mas es el mas ducho en la tarea
gubernamental) de aquellas vi-
cepresidencias y ministerios mas
destacados (Economia, Hacienda,
Asuntos Exteriores, Defensa o Inte-
rior), mientras que UP ostenta mi-
nisterios de perfil modesto (con la
excepcion, quizas, del de Trabajo),
e incluso subordinados a los dirigi-
dos por los socialistas (v.gr. la direc-
cion general de Consumo elevada
a rango ministerial, en manos del
lider de IU, Alberto Garzén). Esto
ultimo demuestra que la valoracion
del peso especifico de las carteras
no puede hacerse atendiendo ex-
clusivamente a criterios objetivos
como el impacto social de las poli-
ticas impulsadas por cada area gu-
bernamental sino también en fun-
cion de otros factores subjetivos
como los liderazgos, la ideologia o
el contexto politico.

Finalmente, hay otro aspecto de la
distribucion del poder todavia por
concretar, y que es mucho menos
goloso excepto para avidos y dia-
rios lectores del BOE: los altos car-
gos y los cargos de confianza politi-
ca en forma de personal eventual,
pero también de altos funcionarios
“asimilados” en la practica a altos
cargos. Por lo pronto, de los datos
de que disponemos ya se pueden
extraer tres conclusiones: la prime-
ra, que el criterio de distribucion
del sottogoverno serd basicamente
vertical (nunca transversal), es de-
cir, que las personas que ocuparan
estos cargos seran de la confianza
del partido que dirige el ministe-
rio. En segundo término, que todo
apunta que va a incrementarse el
numero de cargos de confianza de
forma exponencial —e innecesa-
ria—. Finalmente, que, en el disefio
de la estructura de altos cargos —
puesto que el del personal eventual
es mas lento—, UP sale mal parada,
pues el 85 % de las secretarias de
estado estaran controladas por el
PSOE y solo el 15 % por los pode-
mitas.

LAS PAUTAS DE FUNCIONAMIENTO
INTERNO DE LA COALICION

Ya se ha dicho que la estabilidad
de todo gobierno de coalicidon no
solo depende de un buen analisis
de los elementos que condicionan
el escenario negociador, ni de ve-
lar por la consecucion de los obje-
tivos programaticos de cada uno
de los socios o del reparto propor-
cional de responsabilidades, sino
también de que se establezcan
unas adecuadas pautas de fun-
cionamiento interno. Es esencial,
pues, la disciplina entre todos los
actores implicados. Es vital que la
estrategia no sea la improvisacion,
aungue luego el dia a dia vaya
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ajustando tacticamente las cosas.
Es preciso, igualmente, conciliar
el pluralismo (los partidos natural-
mente volveran a competir en el
futuro) con la homogeneidad del
mensaje, evitando la polifonia y las
discrepancias feroces en publico.

Es por esto por lo que los socios del
autodenominado Gobierno Progre-
sista han redactado un acuerdo, ni
que sea sucinto, llamado “Protocolo
de funcionamiento, coordinacion,
desarrollo y seguimiento del acuer-
do del Gobierno progresista de
coalicion PSOE y Unidas Podemos”.
Las cinco paginas de este docu-
mento contienen una veintena de
puntos, que los partidos se com-
prometen a respetar, agrupados
en varios apartados: unos princi-
pios basicos de funcionamiento de
la coalicion, la creacion de una co-
mision de seguimiento del acuerdo
y otra de seguimiento parlamenta-
rio, una estrategia de comunicacion
conjunta, y un procedimiento para
la resoluciéon de discrepancias. Se
trata, sin duda, de un acuerdo ins-
pirado muy de cerca por los proto-
colos formalizados en su dia por el
gobierno tripartito catalan PSC-ERC
i ICV (2003-2010).

En el apartado sobre los principios
basicos de funcionamiento solo se
hace una sumaria y genérica refe-
rencia a la lealtad, la cooperacion, la
corresponsabilidad vy la estabilidad,
asi como al deber de acatar la Cons-
titucién 'y mantener la discrecion
sobre los acuerdos tomados. Nada
se dice sobre los mecanismos de
impulso (0 planes institucionaliza-
dos) de la accion de gobierno. Por
el contrario, la responsabilidad cole-
giada de los partidos hubiera exigi-
do que todos ellos conocieran el iter
decisional (desde el origen hasta su
aplicacion), al menos de las politicas
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mas importantes a impulsar. Y si se
trata de politicas que pueden gene-
rar conflicto, no solo prever meca-
nismos de informacion mutua sino
también de coparticipacion en la
planificacion y en la ejecucion.

Es preciso conciliar
el pluralismo con
la homogeneidad
del mensaje,
evitando la
polifoniay las
discrepancias
feroces en publico

En este contexto la creacion de
un 6rgano de seguimiento de la
coalicion es decisiva. Debe tener,
como reza el documento, el fin de
“coordinar los socios y revisar el
funcionamiento de la coalicién vy
el cumplimiento de los objetivos
propuestos”. Pues, en efecto, los
gobiernos de coalicidon necesitan
un escrutinio permanente de su
funcionamiento para corregir dis-
funciones, gestionar los conflictos
internos y preservar el consenso y
la cohesion a ultranza. Esta comi-
sion de seguimiento, de naturaleza
politica, debe ser paritaria entre los
partidos coaligados, supradepar-
tamental, reducida, ejecutiva, agil,
permanente y publica. También es
deseable disponer de un drgano
de coordinacién interdepartamen-
tal mas técnico y de caracter hori-
zontal, con funciones basicamente
procedimentales, concebido para
potenciar el pluralismo, la transpa-
rencia, el control y la armonia inter-
na, aungue en este caso no se ha
previsto.

También es basica, como prevé con
detalle el documento, la coordinacion

entre el gobierno y los grupos par-
lamentarios de los partidos coali-
gados. Sin duda, en los sistemas
parlamentarios es muy importan-
te encontrar un equilibrio entre la
autonomia de funcionamiento de
los grupos parlamentarios de los
partidos de gobierno y una accion
mancomunada de los mismos,
con objeto de apuntalar la accion
del Ejecutivo. Hay que regular la
accion institucional de los grupos
parlamentarios en las actividades
legislativa y de control e impulso
al Gobierno, asf como planificar la
unidad de accion para contrarres-
tar las iniciativas parlamentarias de
la oposicion.

LA ESTRATEGIA DE
COMUNICACION

Pedro Sanchez ha demostrado te-
ner siete vidas en politica. Pero es-
ta gran capacidad de superviven-
cia, se ha basado, ademas de en
una indudable audacia, en una no-
table capacidad de adaptar su dis-
curso en funcion de la coyuntura,
a tal punto, que ha suscitado las
suspicacias de su propio partido y
de parte del electorado. El tacticis-
mo de Sanchez (que en su Ultima
etapa ha exhibido mas politica que
imagen, por cierto) se ve compen-
sado por la coherencia de plan-
teamientos (y la carga ideoldgica
de los mismos) de su socio Pablo
lglesias, buen orador, aunque ex-
cesivamente vehemente y expues-
to a los medios. El principal desafio
de ambos es de estilo, pero sobre
todo colmar las altas expectativas
generadas. La debilidad parlamen-
taria no les va a permitir tener una
agenda muy prolija y debera alcan-
zar permanentemente acuerdos
con los apoyos de la investidura,
empezando por los préximos pre-
supuestos.



El relato de todo gobierno se crea
comunicando bien ante la opi-
nién publica y en contacto con los
creadores de opinidon. Pues bien,
todos los estudios revelan que la
comunicacion politica de los go-
biernos de coalicion acostumbra
a ser mas robusta y mejor trabada
que en los gobiernos monocolor,
porque es fruto precisamente del
consenso interpartidista. También
acostumbra a evitar la extrema
polarizacién y la crispacion porque
centra el mensaje. El storytelling de
un Gobierno corresponde a sus
propios actores, que, a partir de
los programas electorales, a veces
bastante heterogéneos, el Gobier-
no elabora su propio Plan de Go-
bierno y determina la temporali-
dad de las politicas.

Los gobiernos de
coalicién necesitan
un escrutinio
permanente de su
funcionamiento
para corregir
disfunciones,
gestionar los
conflictos internos
y preservar

el consensoy

la cohesion a
ultranza

Los mejores modelos son los que
protocolizan previamente el funcio-
namiento del aparato comunicati-
vo interno y el rol de los partidos y
los grupos parlamentarios. Claro
estd que no todas las coaliciones
son iguales: no es igual un gobier-
no de coalicion preelectoral que
otro forjado tras las elecciones. Las
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coaliciones desequilibradas —la del
PSOE-UP lo es— también presen-
tan sus singularidades: por ejemplo,
en los gobiernos de Convergencia i
Unié (CiU) no se cuestionaba la he-
gemonia de CDC en el aparato co-
municativo y Unié Democratica de
Catalunya (UDC) aireaba sus discre-
pancias externamente. Algo similar
ocurrio en las relaciones Partido Na-
cionalista Vasco (PNV)-Partido So-
cialista de Euskadi (PSE). A su vez, el
tripartito catalan adolecid comuni-
cativamente de las pugnas entre los
dos primeros y consiguientemente
de la dualizaciéon de estructuras y la
desconfianza entre departamentos.
La rotatoriedad del portavoz dotaba
al Gobierno de una imagen plural,
pero distorsionaba el mensaje con
un exceso de polifonfa.

Los partidos deben mantener ne-
cesariamente una esfera de pro-
tagonismo. E incluso pueden dis-
crepar de forma acordada con el
Ejecutivo. No obstante, su principal
papel es el de altavoz de las poli-
ticas del Ejecutivo: a través de la
labor divulgativa de sus distintas
estructuras se forja la opinion so-
bre la politica desarrollada por el
Gobierno. En ese sentido, uno de

los maximos aciertos del acuerdo
coalicional ha sido la prevision de
una estrategia de comunicacion
coordinada y compartida. No obs-
tante, el protocolo deja esta cues-
tion en manos de la comision de
seguimiento y de la Secretaria de
Estado de Comunicacion, en lugar
de un d6rgano o gabinete de comu-
nicacion que, si bien podria depen-
der de la presidencia del gobierno,
deberfa estar formado necesaria-
mente por personas vinculadas a
los dos partidos de la coalicion.

En otras palabras, la preparacion de
la comunicacion oficial del gobierno
y la armonizacién de la comunica-
cion de los diversos ministerios no
se puede librar a un solo partido en
un gobierno de coalicion, porque
deben respetarse y satisfacerse las
diversas sensibilidades ideoldgicas
en juego. Se trata, sin duda, de una
comunicacion mas dificil: equivo-
carse puede dafiar la percepcion
social de la coherencia guberna-
mental y afectar negativamente las
relaciones entre los partidos de go-
bierno. Y acertar, como se ha dicho
en otro momento, contribuye a for-
talecer la cohesion vy la estabilidad
del gobierno.
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