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RESUMEN

Objetivos: desde una perspectiva comparada, se analizan los intentos de reforma institucional de las
camaras altas de Bélgica (2014), Italia (2016) y Canada (2015), con vistas a identificar los factores que difi-
cultan y facilitan el éxito de dichas reformas. Metodologia: el articulo propone una conceptualizacién mul-
tidimensional de éxito —que va mas alla de la aprobacién formal, incluyendo la consecucion de objetivos
programaticos, el apoyo politico, la legitimidad procedimental y la perdurabilidad— y un marco explicativo
basado en las corrientes multiples; ambos elementos son seguidamente aplicados al analisis comparado
sistematico de los tres casos. Resultados: el estudio revela una gran variacién en los resultados de éxito
en los tres casos y parece confirmar provisionalmente las hipotesis sobre la existencia de diferentes con-
figuraciones causales para las diferentes dimensiones del éxito y sobre la necesidad de acoplamiento de
condiciones facilitadoras de las diferentes corrientes. Conclusiones: de esta forma, el articulo muestra
las ventajas de la aplicacion al estudio de estas reformas institucionales de algunas contribuciones de la
investigacion sobre politicas publicas y la utilidad de los enfoques explicativos configurativos, que permi-
ten reconocer el efecto combinado de diferentes factores explicativos en la produccion de reformas de
diferentes tipos y con distintos grados de éxito.

PALABRAS CLAVE

Reformas institucionales; sistemas federales; senado; éxito de las politicas de reforma; enfoque de
corrientes multiples; Canada; ltalia; Bélgica.

ABSTRACT

Objectives: From a comparative perspective, institutional reform attempts of the upper chambers of
Belgium (2014), Italy (2016), and Canada (2015) are analyzed with an aim to identifying factors that either
hinder or facilitate the success of these reforms. Methodology: The article proposes a multidimensional
conceptualization of success —that goes beyond formal approval, to include programmatic success,
political support, procedural legitimacy, and durability— and an explanatory framework based on multiple
streams; both elements are subsequently applied to the systematic comparative analysis of the three
cases. Results: The study reveals great variation in the results of success through the cases and seems
to provisionally confirm the hypotheses on both the existence of various causal configurations for different
dimensions of success and the necessary coupling of facilitating conditions from the different streams.
Conclusions: This way, the study shows the advantages of applying contributions of research on public
policies to the analysis of institutional reforms, as well as the usefulness of configurational explanatory
approaches since they allow to acknowledge the joint effect of several explanatory factors to reforms of
different types and with different degrees of success.
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1. INTRODUCCION

La creacion de sistemas territoriales multinivel supone habitualmente un cauce para la integracion
hipotética de las fuerzas sociopoliticas centrifugas y, al mismo tiempo, la apertura de un nuevo ciclo de
conflictos por los debates sobre la eficacia y la legitimidad del todo y sus partes y sobre la dindamica del
sistema. El impacto de las crisis, sobre todo la financiera de 2008 y la pandemia de 2020, ha reforzado
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la intensidad de las discusiones sobre la manera de transformar la divisién del trabajo entre niveles de
gobierno mejorando su efectividad. La profundidad de las cuestiones implicadas pone de manifiesto
la complejidad especifica de las reformas de la gobernanza multinivel y, en especial, de las segundas
camaras.

Este articulo se centra en el examen de las condiciones de éxito o fracaso de un tipo de reforma insti-
tucional tipica en los sistemas multinivel, como es la modificacion mas o menos profunda de las segundas
camaras. Aunque en principio podria pensarse que este tipo de reforma comparte los mismos obstaculos
con otras reformas institucionales, parece existir una dificultad inherente en la reforma del bicameralismo
con dimensioén territorial. No obstante, a veces se dan casos de éxito, como Alemania en 2006 (Taylor, 2009),
Bélgica en 2014 o Canada —un éxito parcial e informal—en 2015. Vercesi (2022) ha subrayado que una de las
conclusiones desconcertantes es que, a pesar de la voluntad politica y las premisas favorables, la mayoria
de los procesos de reforma de las segundas camaras en los ultimos afios han fracasado. Las democracias
pueden emprender reformas para adaptarse a las demandas ciudadanas, pero los resultados de las alte-
raciones suelen ser incapaces de satisfacer las expectativas iniciales. La relevancia de la cuestion resulta
evidente, especialmente en conexién con los debates sobre la reforma institucional y la representacion
territorial en Espafia, donde se ha producido una larga discusién sobre el papel y las deficiencias de nuestro
Senado, fundamentalmente desde una éptica juridica (Garcia Escudero, 2006; Cidoncha, 2011; Santaolalla,
2007; Garrido, 2016; Castella, 2017), y sobre la imposibilidad de la reforma, desde una perspectiva politolé-
gica (Roller, 2002; Harguindéguy et al., 2017).

La literatura ha planteado algunas explicaciones sobre la dificultad de reformar las segundas camaras,
y sobre si son inherentemente mas dificiles de reformar que otras instituciones (Russell y Sandford, 2002;
Roller, 2002; Arban, 2015; Russell, 2018a; Harguindéguy et al., 2017; Baldi, 2018; Albert et al., 2019; Vercesi,
2022). Es especialmente dificil reformar las camaras en un sentido mas territorial en sistemas en los que el
senado no es territorial (Griglio, 2016) o convertir los senados no designados en territoriales o electos demo-
craticamente (Sharman, 2008). Hay un debate de fondo sobre el bicameralismo en los sistemas federales
y en especial sobre la inexistencia actual de genuinas camaras territoriales (Santaolalla, 2007; Palermo y
Nicolini, 2013; Doria, 2015; Blanco Valdés, 2018; Gamper, 2018; Russell, 2018b; Popelier, 2019; Fernandes,
2022; Romaniello, 2019; Frateur et al., 2023). Hay aspectos concretos relativos a los senados en sistemas
federales que generan una especial complejidad de cualquier reforma que les afecte: su doble legitimidad
representativa (Doria, 2006); las tensiones centro-periferia (Gamper, 2018), y los equilibrios constitucionales
entre los distintos poderes (Romaniello, 2019).

Pese a todas estas contribuciones, se sigue con un escaso conocimiento sistematico sobre qué factores
explican el éxito o el fracaso de las reformas territoriales, por lo que es preciso desarrollar un marco analitico
comparativo para estudiar sistematicamente estas transformaciones en los distintos paises, que permita
enriquecer también el debate en nuestro pais. La relevancia de analizar los factores que explican el éxito o
fracaso de las reformas de segundas camaras en sistemas multinivel es especialmente notoria en el caso
espafol. El Senado espariol, definido constitucionalmente como «camara de representacion territorialy, ha
sido objeto de intentos de reforma fallidos, a pesar del consenso sobre su inadecuacion funcional y la nece-
sidad de reformarlo. Este persistente fracaso subraya la importancia de entender mejor las condiciones que
facilitan u obstaculizan estas reformas institucionales. Asi, el analisis comparado de los casos de Bélgica,
Canada e ltalia y sus recientes intentos de reforma puede ofrecer lecciones valiosas para futuras iniciativas
de reforma en Espafa y en otros contextos.

La literatura sobre las segundas camaras, tras subrayar la dificultad de su transformacion, suele anali-
zar el proceso de cambio y su resultado final, pero mediante estudios de caso, sin comparar varios casos ni
especificar las condiciones que favorecen o dificultan la reforma. Nuestro objetivo principal es comprender
los factores determinantes del éxito de las iniciativas de reforma, afrontando por qué las reformas de las
segundas camaras tienen éxito o fracasan en diferentes contextos y explicando la variacién en los resulta-
dos de cada reforma. Los resultados de este estudio ofreceran nueva luz y contribuiran a dar respuesta a
preguntas como: ;,qué explica el éxito o el fracaso de las reformas de las segundas camaras en los sistemas
multinivel? ; Cuales son los factores de mayor influencia en el proceso? ;Qué papel juegan en ella la propia
naturaleza de esta institucion y las peculiaridades de su reforma?

Por ello, es preciso desarrollar enfoques mas sofisticados fundamentados en las configuraciones de
condiciones que favorecen o dificultan las transformaciones. Se requieren marcos analiticos que puedan
capturar la complejidad y la contingencia de los procesos de reforma de las segundas camaras en sistemas
multinivel, integrando multiples factores y mecanismos causales. Estos marcos analiticos deben permitir
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integrar multiples factores —institucionales y estructurales, politicos y estratégicos, contextuales y coyuntura-
les, ideacionales y culturales— e incorporar la dimensién temporal —la secuencia de eventos, el surgimiento
de oportunidades y la generacion o no de procesos de aprendizaje—.

Para poder contrastar esas configuraciones de condiciones causales que favorecen el éxito o el
fracaso de las reformas, se sigue el método comparativo sistematico con estudios de caso. Ademas, se
va a utilizar y adaptar aportaciones de los estudios de politicas publicas a la explicacion de las reformas
institucionales de las segundas camaras territoriales. Concretamente, se combina el marco de las corrien-
tes multiples (multiple streams framework) (Kingdon, 1984, 2002) con el planteamiento desarrollado por
McConnell (2010), Compton y ‘t Hart (2019) y McConnell et al. (2020) para evaluar el éxito o el fracaso
de las reformas. Basandonos en trabajos previos que han intentado adaptar este marco a las politicas
institucionales de reforma (Colino et al., 2024a, 2024b; Hombrado y Olmeda, 2022), se pretende abordar
aqui tanto una conceptualizacion multidimensional y medible comparativamente del éxito de las reformas
como su explicacion.

En cuanto a la seleccion de casos, se ha tenido en cuenta la variacion en la variable dependiente (el
resultado de la reforma): Bélgica presenta un éxito relativo, pues la reforma fue aprobada e implantada
parcialmente; Canada un relativo éxito al menos en la dimensién programatica, pero sin reforma constitu-
cional, mientras que Italia es un ejemplo de fracaso claro, pues la reforma fue rechazada al no ratificarse
en referéndum. Esta variacidon permite identificar los factores que conducen tanto al éxito como al fracaso,
examinar diferentes tipos de fracaso (rechazo vs. reforma no constitucional) y evitar el sesgo de seleccion
por la variable dependiente. Cabe destacar que nuestros casos presentan también similitudes contextuales
relevantes: son democracias parlamentarias consolidadas; Estados miembros de la UE o con niveles de
desarrollo similares; son sistemas multinivel con tensiones territoriales, y constituyen intentos recientes de
reforma (2014-2016) en el contexto de la postcrisis financiera. Hay, ademas, variacion en factores explicati-
vos clave: la presencia o ausencia de crisis detonante; la amplitud de la coalicion reformista; el proceso de
reforma (negociado vs. unilateral), y el mecanismo de aprobacion (parlamentario vs. referéndum). Asimismo,
esta seleccion de casos resulta relevante para el caso espafnol pues hay similitudes institucionales con Italia,
hay tensiones territoriales comparables con Bélgica y hay lecciones sobre qué evitar del caso canadiense.
Es decir, hay una combinacién de experiencias positivas y negativas que pueden proporcionar lecciones de
interés para nosotros.

En el siguiente epigrafe se realiza una revision de las principales contribuciones de la literatura sobre
las reformas de los senados. A continuacion, se desarrolla el marco conceptual, analitico y metodoldgico. El
cuarto apartado presenta los estudios de caso sobre Bélgica, Canada e Italia. Posteriormente, se efectia un
analisis comparativo, para terminar con la discusion de los hallazgos y las conclusiones.

2. REVISION DE LA LITERATURA SOBRE LAS REFORMAS DE LOS SENADOS

A continuacién, se exponen brevemente los enfoques explicativos tradicionales y sus limitaciones en las
contribuciones sobre las reformas de las segundas camaras.

En primer lugar, el enfoque institucionalista clasico plantea la rigidez constitucional como argumento
para explicar la dificultad de la reforma. Roller (2002) pone énfasis en las barreras formales en la depen-
dencia de trayectoria institucional, destacando la importancia del momento fundacional y de las transi-
ciones. Russell y Sandford (2002) también conceden peso a los compromisos constitucionales iniciales
para explicar las dificultades de la reforma y enfatizan cdmo los legados histéricos y la inercia institucio-
nal condicionan sus posibilidades. Lhotta (2004) destaca la «ldgica institucional» del federalismo parti-
cipativo aleman que genera resistencias al cambio. Vercesi (2017) muestra como las configuraciones
institucionales previas determinan los margenes de reforma posibles. Sin embargo, estas explicaciones
tienen también limitaciones ya que algunos casos muestran como la dependencia de trayectoria no
puede explicar por qué reformas similares tienen éxito en algunos casos y fracasan en otros. Tampoco
explican, por ejemplo, el caso de la reforma del Bundesrat en el caso aleman, donde las mismas institu-
ciones produjeron resultados diferentes en 2004 y 2006. Vercesi (2022) también pone de manifiesto la
incapacidad de estos enfoques para explicar por qué algunas crisis institucionales llevan a reformas del
bicameralismo y otras no.

En segundo lugar, los enfoques sobre los puntos de veto aparecen relacionados con las explicaciones
anteriores. Roller (2002) subraya también el papel de los actores institucionales y partidistas con poder
de veto. Harguindéguy et al. (2017) destacan como la multiplicidad de actores y puntos de veto dificulta la
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reforma del Senado espafol. Baldi (2018) analiza igualmente el papel de los multiples actores con poder
de veto en el fracaso de la reforma italiana y su insuficiencia para explicar los casos de éxito. Sin embargo,
la mera existencia de multiples actores con capacidad de veto no explica la variacién en los resultados, no
captura la dimensiéon temporal ni el aprendizaje entre los intentos de reforma y no explica cdmo se superan
los vetos en los casos exitosos.

En tercer lugar, los enfoques politico-partidistas se basan en la resistencia al cambio de las élites esta-
blecidas, los calculos estratégicos partidistas o los incentivos que poseen los actores institucionales para
obstaculizar la modificacion del statu quo. Asi, VandenBeukel et al. (2021) muestran la importancia de los
intereses partidistas en la reforma del Senado canadiense. Diaz-Cayeros (2005) analiza cémo los calculos
estratégicos de los partidos condicionan las reformas del senado mejicano. Wynsberghe (2014) destaca el
papel de la dinamica partidista en la reforma belga y Harguindéguy et al. (2017) analizan cémo los intereses
institucionales y partidistas dificultan las reformas en Espafia. Sin embargo, las insuficiencias de este enfo-
que provienen del caracter necesario, pero no suficiente, de los intereses partidistas para explicar los éxitos
o los fracasos. También son incapaces de explicar por qué configuraciones partidistas similares producen
resultados diferentes, ya que no capturan el papel de otros actores ni de los factores contextuales.

En cuarto lugar, estan las explicaciones contextuales que suelen centrarse en las crisis externas o
internas como catalizadores del cambio. Russell (2013) muestra cémo los escandalos y crisis de legitimidad
promueven intentos de reforma. Arban (2015) destaca cdmo las crisis politicas pueden abrir oportunidades
de reforma. Vercesi (2022) identifica el papel del estrés democratico como catalizador, pero también como
obstaculo para las reformas. Las deficiencias de los enfoques contextuales residen en que crisis similares
producen resultados diferentes, las oportunidades no siempre se aprovechan y el contexto por si solo no
explica la cadencia, el contenido o el éxito de las reformas.

En quinto lugar, estan los enfoques basados en las ideas y en la cultura politica. Roller (2002) destaca
el papel de las concepciones sobre el federalismo en sentido ideoldgico y sobre la democracia. Ruiz (2016)
examina el impacto de las tradiciones constitucionales y Romaniello (2019) el peso de los valores y normas
institucionales. En esta rubrica se incluyen también las contribuciones sobre la influencia de las tradiciones
politico-administrativas. Estos enfoques tienen problemas para explicar el cambio y poseen las limitaciones
propias de los enfoques monocausales: no explican la variacidn en resultados similares, no capturan la inte-
raccion entre factores y no consideran la dimension temporal.

En sexto lugar, aparecen los enfoques multicausales/sintéticos. Russell y Sandford (2002) combinan
factores institucionales, politicos y contextuales; Vercesi (2017) integra elementos estructurales y coyuntu-
rales, y Harguindéguy et al. (2017) articulan explicaciones institucionales y politicas. Esta literatura muestra
que las reformas de las segundas camaras requieren un analisis multicausal que considere, al menos, la
interaccién entre factores institucionales y politicos, el papel de actores con poder de veto, la influencia del
contexto y las crisis, las tradiciones constitucionales y culturas politicas, los calculos estratégicos de los
partidos, etc.

En séptimo lugar, estan las explicaciones basadas en las dificultades inherentes, que se refieren a
algunos desafios clave y paradojas, como la de la auto enmienda, cuyos fundamentos tedricos desarrolld
Suber (1990), y que presenta varias vertientes: la aplicacion a la soberania parlamentaria y la reforma y la
tension entre el poder tedricamente ilimitado y la autolimitacién, en conexion con los procesos de reforma
constitucional. Asi, Russell y Sandford (2002) destacan que las segundas camaras tienden a resistir cambios
que afecten a su legitimidad o poderes. La paradoja de la auto reforma subrayada por Griglio (2016) es la
contradiccion central de las camaras que se reforman a si mismas, describe la resistencia institucional a la
autolimitacion y hay sobrados ejemplos histéricos de intentos fallidos de reforma. Por su parte, Dehousse
(1989) habla de la paradoja de Madison para subrayar la tensidon entre representacion territorial y democra-
tica, los desafios en el equilibrio entre soberania estatal y popular, su impacto en los sistemas federales y la
gobernanza multinivel y su relacion con la legitimidad democratica.

En octavo y ultimo lugar, aparecen las dificultades intrinsecas segun la direccién del cambio. Esto es
clave para entender las resistencias, siendo especialmente complicadas las reformas que implican: una
pérdida de legitimidad democratica, la reduccion de poderes de veto o cogobierno, los cambios en la natu-
raleza representativa de la camara y las alteraciones en el equilibrio de poder territorial. Este es el caso
del transito de las camaras aristocraticas a camaras territoriales, como han destacado Russell y Sandford
(2002) y Russell (2013) en relacion con la dificil reforma de la Camara de los Lores britanica, o de las
camaras democraticas a territoriales, como documenta Baldi (2018) al analizar el fracaso de la reforma ita-
liana de 2016. En cuanto al cambio de camaras tipo consejo o de decisién conjunta a camaras nacionales
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sin poder de veto, los estudios de Lhotta (2004) y Taylor (2009) sobre el Bundesrat aleman muestran la
resistencia de los Lédnder a perder su poder de cogobierno federal, y Ruiz (2016) y Wynsberghe (2014)
estudian la reforma del Senado belga, que redujo sus competencias pero mantuvo su caracter de camara
de coordinacién y foro de cooperacion intergubernamental. Sobre el transito de una camara de eleccion
indirecta o por designacion a camara de eleccién directa, Romero Caro (2016, 2017) analiza las dificulta-
des de reforma del Senado canadiense por la resistencia a perder legitimidad democratica; Arban (2015)
compara los casos de ltalia y Canada mostrando patrones similares de resistencia al cambio del método
de seleccidn de los senadores, y VandenBeukel et al. (2021) estudian los limites de las reformas recientes
del Senado canadiense.

Todos estos enfoques son Utiles, pero presentan algunas limitaciones analiticas: una visidn estatica de
las instituciones; un excesivo énfasis en los factores formales; un descuido de la dimensién temporal, y una
falta de teorizacion sobre el papel que desempefan las crisis o las coyunturas criticas. Ademas, presentan
problemas metodolégicos, como la complejidad de medir el éxito de los resultados de la reforma y la dificul-
tad de comparar los distintos casos, y no afrontan satisfactoriamente el efecto de la multicausalidad.

3. EL MARCO ANALITICO: LAS CORRIENTES MULTIPLES Y EL EXITO O FRACASO DE LAS
REFORMAS DE LOS SENADOS

Con el fin de comprender los resultados de los intentos de reforma de los senados en Bélgica, Canada
e ltalia emprendidos en la segunda década del siglo xxI, este articulo plantea dos preguntas principales:
¢cual ha sido el resultado de dichos episodios en términos de éxito o fracaso de la reforma? ;Qué factores
explican esos resultados?

Para conceptualizar la variable dependiente, el éxito de la reforma, hay que partir de los debates sobre
la definicion de éxito en una reforma institucional. En primer término, aparecen las limitaciones de concep-
tualizacion binaria éxito/fracaso (Russell y Sandford, 2002; Behnke et al., 2011, pp. 447-448), por lo que es
necesario establecer una distincion entre la adopcion formal y el éxito sustantivo y tener en cuenta la impor-
tancia de la perspectiva temporal (Benz, 2016). Para solventar estas cuestiones, se adopta una aproxima-
cion a las dimensiones del éxito, siguiendo sobre todo a Compton y ‘t Hart, (2019) y McConnell et al. (2020).
De acuerdo con ello, se distinguen cuatro dimensiones del éxito: programatico —el logro de los objetivos
declarados, el impacto de los problemas identificados, la efectividad de los cambios—; politico —el apoyo de
las partes interesadas (stakeholders), la sostenibilidad de la coalicion, la aceptacién de los actores—; proce-
sal —la legitimidad del procedimiento, la inclusividad del proceso, la gestion de los conflictos—, y temporal —la
supervivencia de los cambios, la resistencia a las presiones de reversion, la adaptabilidad institucional—.

Para la explicacion del resultado se sigue el enfoque de las corrientes multiples en su mas reciente
evolucion y adaptaciones a sectores de politica publica y a contextos distintos (DelLeo et al., 2024; Herweg
et al., 2018; Zahariadis et al., 2023; ZohInhéfer et al., 2016). El criterio principal para justificar la adopcién
de este enfoque radica en su capacidad para capturar la complejidad de los procesos de elaboracion de las
politicas publicas y de aqui su utilizacion frecuente en los mas variados sectores y ambitos institucionales
(Zahariadis, 2007; Herweg et al., 2018). Sirve también para prestar la debida atencion al timing del proceso y
al surgimiento de oportunidades para el cambio, asi como la integracidon de multiples factores explicativos. El
marco de las corrientes multiples adaptado a las reformas institucionales indica que estas se producen por la
conjuncion o el acoplamiento de tres grandes corrientes —problemas, soluciones y politica— que genera una
oportunidad para que se adopte la decision.

Se puede agrupar la literatura en cada una de las corrientes para mostrar asi la plausibilidad de la adap-
tacion del enfoque a las reformas de las segundas camaras. En la corriente de problemas destacan primero
aspectos relacionados con la disfuncionalidad o las deficiencias institucionales (Doria, 2015): la represen-
tacion territorial inadecuada (Russell, 2001, p. 442), la legitimidad democratica cuestionada (Baldi, 2018,
p. 388) y la eficacia legislativa limitada (Vercesi, 2022, p. 617). En segundo lugar, sobresale la presién por la
reforma (Russell y Sandford, 2002), fruto de las demandas territoriales o regionales (Doria, 2015), las criticas
al funcionamiento institucional (Russell y Sandford, 2002, pp. 80-81) o las presiones para la modernizacion
del sistema (Vercesi, 2022, p. 84). En tercer lugar, la crisis y la percepcion sobre la legitimidad (Baldi, 2018),
indicada por el nivel insatisfaccion de la opinién publica (Baldi, 2018, p. 390), el consenso entre las élites
sobre la necesidad del cambio (Broschek, 2015, p. 53) y la urgencia percibida sobre la reforma (Bedock,
2017, pp. 111-112).
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En relacién con la corriente de soluciones de politica publica descuellan, en primer lugar, la existen-
cia de propuestas de reforma (Romaniello, 2019), donde se producen variaciones segun el alcance de la
reforma (comprehensiva vs. limitada), cuales son los elementos principales del cambio propuesto o las
innovaciones institucionales planteadas. En segundo lugar, destacan las alternativas disponibles (Docherty,
2002), un abanico que comprende las opciones descartadas, cuales son los modelos extranjeros conside-
rados y las soluciones intermedias propuestas. Y, en tercer lugar, la plausibilidad de la reforma, su viabilidad
técnica y juridica (Vercesi, 2022), el cumplimiento de los requisitos constitucionales, la complejidad técnica
y la factibilidad de la implantacion.

Con respecto a la corriente propiamente politica destaca, en primer lugar, la configuracion de actores
con poder de veto (Tsebelis y Money, 1997): la posiciéon del Gobierno (Russell y Sandford, 2002, p. 85), la
postura de los partidos politicos principales, de los actores territoriales y regionales y de los grupos de interés
relevantes. En segundo lugar, sobresalen las restricciones institucionales (Roller, 2002), como las normas
vigentes para la reforma constitucional, la existencia de puntos de veto institucionales (Tsebelis, 1995) y
los precedentes historicos. Y, por ultimo, la dinamica de la negociacion y las coaliciones de apoyo (Baldi,
2018), lo que depende de las estrategias de los actores, la construccion de la coalicidon y la gestion de las
resistencias.

La confluencia de las tres corrientes se produce gracias a la existencia de diferentes mecanismos de aco-
plamiento. El primero es el surgimiento de ventanas de oportunidad generadas por crisis politicas (Vercesi,
2022), cambios de Gobierno (Russell, 2013) o por presiones externas (Broschek, 2015). El segundo es la
aparicion de emprendedores de politica publica: la existencia de un liderazgo reformista (Baldi, 2018), la
construccion de coaliciones (Bedock, 2017), la gestion del proceso (Russell, 2013) y el momento politico
(timing). El tercero es la convergencia de agendas: la aparicion de eventos catalizadores, la existencia de
condiciones facilitadoras, la alineacién de intereses y el ritmo del proceso.

El marco analitico aqui detallado deberia permitir el analisis sistematico de cada caso, la comparacion
estructurada entre casos, la identificacion patrones causales, la evaluacién multidimensional los resultados,
la generacién de proposiciones tedricas y la derivacion de implicaciones practicas. Su propio caracter con-
figuracional obliga a prescindir de explicaciones monocausales y recomienda, en cambio, la formulacién de
hipotesis mas sofisticadas, que subrayen los efectos de la combinacion e interaccién de varios factores. En
este sentido, se plantean las siguientes hipotesis generales:

* H,. La explicacion del resultado en las diferentes dimensiones del éxito puede exigir diferentes con-
figuraciones causales.

* H,. La probabilidad de éxito de una propuesta de reforma aumenta cuando se acoplan condiciones
facilitadoras de la corriente de problemas y de la corriente de soluciones con un cambio en la coali-
cién gobernante y/o un cambio en la opinidon general a favor de la propuesta.

* H,. El éxito de los emprendedores politicos en el acoplamiento de corrientes esta condicionado a la
interaccion entre su posicion dentro de las estructuras institucionales formales, la fortaleza de sus
redes informales entre corrientes y la alineacion temporal de los eventos.

4. ANALISIS DE LOS CASOS

4.1. Lareforma del Senado belga en 2014

El Senado belga nace como una segunda camara sui generis, pues, en su origen, no €s una camara
politica ni de representacion territorial ni una verdadera camara legislativa (Mastromarino, 2015, p. 82). En
el marco de la corriente de problemas, las reformas no han conseguido hacer frente a las criticas por su
caracter redundante y por consumir mucho tiempo (Popelier, 2018, p. 219). Ademas, aunque en 1993 pasoé
a tener una composicién hibrida, solo un tercio de sus miembros representaba a las entidades federadas
(Magnette, 1999, p. 104), lo que lo incapacitaba para acometer su funcién como punto de encuentro entre
la federacion y los entes federados (Popelier, 2018, p. 220). El modelo habia evidenciado su agotamiento
por «su no correspondencia clara con los paradigmas conocidos de camaras de representacion territorial»
(Ruiz, 2016, p. 341).

En el episodio de reforma analizado, tras las elecciones federales de 2010, el Estado cayo en una cri-
sis politica e institucional marcada por las histéricas tensiones entre las dos comunidades lingUisticas y la
necesidad de realizar una nueva reforma institucional (Popelier, 2018, p. 221), las constantes demandas de
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mayor autonomia por parte de los partidos flamencos y la necesidad de resolver el conflicto del distrito BHV
(Jackiewicz, 2019, pp. 242-243). Esto impidioé formar Gobierno durante 541 dias, lo que evidencio la nece-
sidad de un cambio institucional dentro del cual se consensud una reforma constitucional del Senado como
una nueva fase en la devolucion de poder del Estado a los entes federados (Popelier, 2018, p. 221; Dandoy
etal.,, 2015, p. 327).

En cuanto a la corriente de soluciones de politica publica presentes ante dicho contexto, algunos par-
tidos flamencos abogaron nuevamente por abolir el bicameralismo, bien como una propuesta vinculada a
sus aspiraciones confederales (N-VA), bien por considerarlo superficial para representar los intereses de las
regiones y comunidades (Open VLD). Mas alla de esa propuesta, el grueso de las formaciones politicas y de
los expertos defendian una reforma que mantuviera un bicameralismo. Entre las formaciones que negocia-
ron la reforma, habia una posicidon minimalista a favor de reducir al Senado a un punto de encuentro para los
entes subestatales, y otra maximalista que consideraba que la Camara Alta debia jugar un papel importante
en los debates sociales y transversales (Dandoy et al., 2015, p. 336).

Partiendo de ello, la propuesta de reforma pivotaba sobre la idea de hacer del Senado una camara
de entidades subestatales, reducir sus competencias y hacerlo un érgano no permanente. Dicha pro-
puesta formé parte del paquete de medidas de la Sexta Reforma del Estado, que incluia también la trans-
ferencia de competencias a las comunidades y regiones asociadas a un cambio en el sistema publico
de financiacion y un compromiso sobre el distrito Bruselas-Halle-Vilvoorde. De hecho, el éxito formal de
la reforma del Senado estuvo vinculado tanto al especial interés que los actores implicados tenian en el
resto de las reformas, como a la posibilidad de una modificacion de la rigida Constitucion belga mediante
una enmienda transitoria al art. 195 de la Constitucion introducida por la ley constitucional de 29 de
marzo de 2012.

La mayor federalizacion del Estado por la Sexta Reforma del Estado supuso un debilitamiento de la
Camara Alta (Jackiewicz, 2019, p. 245), determinado en parte por la nueva composicion. A partir de las
elecciones de 2014, 50 miembros seran representantes de los Parlamentos de las regiones o comunida-
des linguisticas, y 10 miembros seran cooptados por los partidos segun los resultados de las elecciones
en la Camara de Representantes. Esta nueva composicidén no otorga una representacion paritaria para las
comunidades y regiones, pues vincula su presencia en la camara a la importancia demografica de cada
comunidad linglistica (Sagesser e Istasse, 2014, p. 71). El nuevo Senado tendra un peso similar de las
comunidades linguisticas a cuando la Camara contaba con 71 miembros, pues hay 24 francéfonos (40 %),
35 neerlanddfonos (58,33 %) y un germandfono (1,67 %). Sigue primando la organizacion acorde a las
comunidades linguisticas, sin que esta tendencia se haya sustituido con una clave de representacion territo-
rial (Popelier, 2018, pp. 232-233), lo que mantiene cierta légica de confrontacién en la Camara que pretendia
ser el espacio de concertacion regional (Feyt y Vandernacht, 2014, p. 87).

De otro lado, la reduccion de funciones afecta al papel institucional del Senado (Ruiz, 2016, pp. 355-
364), pues pasa a ser una institucion no permanente, pierde parte de la iniciativa legislativa y el poco margen
que tenia en la funcion de control y, aunque se mantienen los tres procedimientos legislativos, las materias
en las que debe o puede participar el Senado se reducen, por lo que para Mastromarino (2015, p. 81) hay
una tendencia unicameral.

En cuanto a la corriente politica, las elecciones de 2010 evidenciaron una elevada fragmentacion par-
lamentaria, lo que obligd a una negociacién compleja que garantizara la gobernabilidad, la estabilidad y
cambios duraderos. El 11 de octubre de 2011 se alcanzé el acuerdo du papillon, que a pesar del impulso de
la agenda confederal por algunos partidos nacionalistas flamencos (Popelier, 2018, p. 234) y la confronta-
cién entre la vision regionalista y la visién comunitarista de la reforma, incluyé a ocho partidos'. Estos pronto
hicieron publicas sus propuestas de reforma, apuntando hacia la representacion de comunidades y regiones
y al caracter no permanente de la Camara (Sagesser e Istasse, 2014, p. 57), mientras que los expertos cen-
traron sus esfuerzos en garantizar los equilibrios linglisticos. De ahi que el resultado refleje compromisos
politicos y apenas recoja recomendaciones técnicas.

A partir del Acuerdo, se formd un grupo de trabajo de ocho senadores que presentd un informe al comité
de aplicacion de las reforma, cuya complejidad venia marcada por las restricciones institucionales, pues
no solo se partia de la complejidad derivada de la superposiciéon de las comunidades y regiones belgas

' Cuatro partidos por la parte flamenca (Open VId, SP.A, CDyV y Groen) y cuatro por la parte francéfona (Ecolo, MR, CHD y P),
correspondientes al 72,7 % en la Camara de Representantes y al 73,24 % en el Senado, quedando al margan N-VA y Vlaams Belang.
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(Mastromarino, 2015, p. 65), sino que, ademas, se exigia preservar el equilibrio linglistico para garantizar
las mayorias requerida para las reformas institucionales (Jackiewicz, 2019, pp. 241-242).

La tradicion constitucional belga (Ruiz, 2016, pp. 339-340) y su tendencia a la constante evoluciéon a
través de las cinco reformas del Estado anteriores sugieren una predisposicion al cambio, lo que representa
un factor facilitador que contrarresta los obstaculos derivados de la rigidez constitucional. Esto ha permitido
una reforma integral, de manera que la resistencia inicial al cambio «desde dentro» (Russell y Standford,
2002) por el debilitamiento de la Camara no ha resultado insuperable. En el marco de este rasgo estructu-
ral, la crisis politica de 2010, lejos de ser la Unica causa de la reforma (Jackiewicz, 2019, p. 238), abri6é una
ventana de oportunidad para el cambio institucional (Arban, 2015; Vercesi, 2022). Esta ventana fue aprove-
chada por los partidos que formaron parte del acuerdo para ejercer un liderazgo compartido, que mostraron
un emprendimiento politico colectivo exitoso gracias a su capacidad para vincular la reforma del Senado al
paquete de la Sexta Reforma del Estado.

La reforma descrita constituye un éxito formal, aunque resulta paradéjico que el debilitamiento gradual
del Senado se haya producido de manera paralela a la federalizacion del Estado (Popelier, 2018, p. 224). El
Senado ya no participa de la gestion diaria del pais y pierde peso en la adopcion de decisiones con impacto
sobre la politica de los entes federados (Jackiewicz, 2019, p. 245), pero las entidades federadas han logrado
cierto poder de decision, incluso de veto, sobre cuestiones institucionales (Goossens y Cannoot, 2015,
p. 40). Buena parte de la literatura coincide con Verdussen (2015, pp. 83-84) al apuntar que la reforma ha
hecho del Senado una institucion compleja, dual y débil. Ademas, aun teniendo éxito en su implantacion, la
reforma ha supuesto una evolucién hacia una suerte de «confederalismo» basado en grupos linguisticos,
tal y como pretendian algunos partidos, mas que hacia una verdadera federacion territorial (Popelier, 2018,
pp. 234-235), evidenciando asi que el factor linguistico predomina sobre la representacion territorial en la
evolucion institucional belga.

Desde la perspectiva programatica, respecto a las cuatro dimensiones del mismo propuestas en
el marco analitico el objetivo de hacer del Senado la camara de las entidades subestatales se alcanza
parcialmente, pues, aunque se pretendia una representacion territorial, se acaba por reproducir el mismo
peso de las comunidades linglisticas que en la composicion de 1993, pero el objetivo de convertir el
Senado en el foro de dialogo federal-regional fracasa (Dandoy et al., 2015; Popelier, 2019). De esta
forma, y tal como evidencian los datos?, la reforma consigue reducir la relevancia institucional del Senado
(Popelier 2018, p. 224).

Sobre la dimension politica, debe considerarse que las criticas hacia el Senado por su incapacidad
para ejercer su funcion de punto de encuentro y el cuestionamiento de su utilidad por parte de las for-
maciones politicas proclives a una «confederalizacion» (Popelier, 2018, p. 234; Dandoy et al., 2015, p.
9), asi como la propias tensiones entre los partidarios de mantener la instituciéon por cuanto no hay una
vision Unica respecto a su mision en el Estado, enfrentando asi a minimalistas y maximalistas (Jackiewicz,
2019, p. 248), condicionan el éxito de la propuesta de reforma. De ahi que la coalicién lograse implantar
la reforma con un resultado parcialmente satisfactorio para los implicados, al estar muy condicionados por
el mantenimiento de los equilibrios linglisticos (Wynsberghe, 2014), sin que ello sirviese para poner fin a
las tensiones relativas a la region BHV y solucionar el necesario equilibrio entre regiones y comunidades
(Popelier, 2018, p. 233).

Sobre la dimension procesal, mas alla del controvertido procedimiento de reforma del art. 95 CB
(Jackiewicz, 2019, pp. 241-242) y de su vinculacion a un paquete de medidas mas amplio que favorecio la
aprobacion, la negociacion dio pie a un proceso inclusivo en el que pocas fuerzas politicas quedaron al mar-
gen, a la vez que permitié que las formaciones de cada comunidad linguistica determinasen la designacion
de los senadores que en cada grupo le iban a corresponder. En cualquier caso, y dada la sensibilidad de las
comunidades linglisticas, se mantuvieron las cuotas relativas a estas como mecanismo para gestionar el
conflicto (Dandoy et al., 2015, pp. 5-6).

Sobre la dimension de la perdurabilidad, cabe sefialar que, a pesar de tratarse de una reforma que
lleva una década implantada, los problemas facticos de su puesta en marcha y las expectativas de séptima
reforma del Estado (Dandoy et al., 2015, p. 10; Jackiewicz, 2019, p. 248), hacen factible una reforma del
Senado futura que, de nuevo, encontrara ante si el mismo debate en la corriente politica. Ahora bien, la

2 Entre 2014 y 2017 solo se aprueban mediante bicameralismo obligatorio una revision constitucional y dos leyes frente a las 511
leyes aprobadas por el procedimiento unicameral.
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rigidez constitucional y la necesidad de equilibrar las tensiones entre los papeles territoriales y linguisticos
pueden ralentizar su capacidad evolutiva (Dandoy et al., 2015; Popelier, 2018).

4.2. Lareforma del Senado canadiense en 2015

El Senado canadiense fue creado por la Constitution Act de 1867 (arts. 20 a 36), en gran parte emulando
en su concepcion y disefio la Camara de los Lores britanica, por ejemplo, en su intervencién en el proceso
legislativo como camara de segunda lectura (Romero-Caro, 2017). La distribucion de poderes entre ambas
Camaras parlamentarias sitia a Canada dentro del bicameralismo cuasi perfecto y, a pesar del caracter
federal del Estado, el Senado no sirve como foro de representacion territorial propiamente dicha. Se trata de
una camara no electa, cuyos senadores son hombrados por el gobernador general a propuesta del primer
ministro, y deben cumplir una serie de requisitos econémicos (tener propiedades por un valor minimo de
4000 dolares y disponer de la misma cifra en efectivo), de residencia (en la provincia de adscripcion) y de
edad (entre treinta y setenta y cinco afios).

La reforma aprobada y puesta en marcha en 2015 constituye una excepcion en la trayectoria de una
institucion «histoéricamente controvertida» (VandenBeukel et al., 2021, p. 831) pero que, a pesar de haber
sido cuestionada permanentemente y objeto de intentos de reforma desde sus origenes?, ha experimentado
muy escasas modificaciones formales (Macfarlane, 2021, pp. 35-54).

En lo que se refiere a la corriente de problemas, frente a la escasez de posiciones que perciban y valo-
ren positivamente la institucion senatorial en su disefio original, desde hace ya afios han predominado las
voces criticas que coinciden en la necesidad de reformarla, pero difieren en el alcance y los contenidos de
dicha reforma necesaria (Barnes et al., 2011; Mendelsohn, 2013; Romero-Caro, 2019, p. 115). Las debilida-
des institucionales que se han aducido como fundamento de la necesidad del cambio pueden resumirse en
dos grandes cuestiones. En primer lugar, la falta de legitimidad democratica y la inadecuacién de perfiles
de los senadores, debido al caracter no electo de la institucion, el control exclusivo de los nombramientos
por el gobierno federal y el peso de las motivaciones y consideraciones partidistas en la seleccion de los
miembros y el funcionamiento de la institucion. En segundo lugar, la escasa representatividad territorial, que
le impide actuar como un senado territorial, representar convenientemente a las provincias que componen la
federacion y defender los intereses territoriales respectivos (VandenBeukel et al., 2021; Romero-Caro, 2016,
pp. 174-181).

En cuanto a la corriente de soluciones de politica publica, a lo largo de la historia se han planteado cam-
bios de diversa indole, contenido e intensidad. Asi, se pueden citar: las reformas administrativas sin cambio
constitucional (Romero-Caro, 2019, p. 120); las propuestas de reorganizacion interna en caucus regionales
(Macfarlane, 2019, p. 22); las demandas tradicionales de reforma constitucional en linea con el Triple-E
Senate —electo, efectivo e igual-, que sirvieron para dar expresion al sentimiento de alienacién y al deseo
de «the West wants in» de las provincias occidentales, y hasta las propuestas mas radicales de abolicién de
la institucion, lideradas por el New Democratic Party (NDP). Inmediatamente antes del episodio de reforma
objeto de este andlisis, el entonces primer ministro conservador Stephen Harper presenté la Bill C-7: The
Senate Reform Act, para la limitacion del mandato senatorial a nueve afios y la introduccion de un sistema
de elecciones consultivas, por el que las provincias elegirian a los senadores que seguidamente propondrian
al primer ministro para su designacion.

Por su parte, la propuesta de reforma del primer ministro Trudeau finalmente aprobada se refiere tam-
bién al método de seleccién de los senadores, formaba parte de los compromisos del Partido Liberal de
Canada (PLC) en las elecciones federales de 2015 y consistia en un nuevo proceso de designaciéon «no
partidista y basado en el mérito»*. Para ello, proponia la creacién de un organismo consultivo independiente,
el Independent Advisory Board on Senate Appointments, compuesto por tres miembros permanentes desig-
nados por el Gobierno federal —cuyo mandato es de dos afios renovables— y dos nombrados por la provincia
de la vacante que cubrir —los cuales desempefian el cargo por un afio con posibilidad de renovacion-. A este
6rgano le corresponde proponer o recomendar los candidatos mas idoneos segun sus capacidades, tra-
yectoria profesional y experiencia acreditada y garantizar una mayor diversidad de los nombramientos. Sus
recomendaciones tienen un caracter no vinculante, por lo que no afecta a la vigencia formal del art. 24 de la

3 En 1874, solo siete afios después de su creacion, David Mills —entonces miembro de la Camara Baja— planted sin éxito cambiar
el sistema de designacion de los senadores, y en 1906, el Senado acogié el primer debate sobre este tema.
4 PLC (Partido Liberal de Canada) (2015). Liberal Party of Canada, «Senate Reform».
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Constitucion, que confiere la decisidn ultima sobre los nombramientos al primer ministro. Desde el punto de
vista procedimental, la historia de intentos de reforma constitucional fallidos influyeron mucho en la opcién
por una reforma administrativa especifica y focalizada, lo que evité deliberadamente un paquete de reformas
constitucionales mas amplio.

Tres hitos concretos crearon la ventana de oportunidad que vino a facilitar el resultado final. Uno, la
victoria electoral del partido liberal en 2015, tras la renuncia de su inmediato predecesor, el primer ministro
Harper, a continuar sus trabajos sobre la reforma del Senado e, incluso, su negativa a nombrar senadores, lo
que representa en la practica una «abolicion sigilosa» (Trimble, 2015). Dos, el dictamen de la Corte Suprema
en 2014 (la Reference Re Senate Reform) —considerado un caso histérico en el derecho constitucional
canadiense (Macfarlane, 2021, p. 3)—, que dictaminé lo siguiente: cualquier cambio sobre la seleccién y la
duracién del mandato senatorial exigia una reforma constitucional agravada; la supresion de la institucion
requeria unanimidad del Senado, la Camara de los Comunes y las asambleas parlamentarias de todas las
provincias, y que el Gobierno federal solo podia modificar unilateralmente los requisitos de propiedad de
los senadores. Y tres, el escandalo sobre los gastos de varios senadores, conocido comiunmente como
Senategate; su origen esta en una investigacion llevada a cabo por el auditor general en 2012, que reveld
que los senadores Brazeau (CPC), Duffy (CPC) y Harb (LPC) no habian justificado debidamente el derecho
a percibir ciertas cantidades destinadas a ayudas de vivienda. Practicas similares fueron detectadas al afo
siguiente en los gastos de otros senadores.

Por tanto, se puede decir que se produjo un acoplamiento de corrientes, propiciado por una convergen-
cia entre la crisis de legitimidad y las propuestas viables (Macfarlane, 2019, p. 26), el liderazgo de Trudeau
para alinear esas corrientes (VandenBeukel et al., 2021, p. 830) y la decision estratégica de optar por una
reforma administrativa capaz de evitar los obstaculos constitucionales (Romero-Caro, 2019, p. 120). Aello se
afade una opinién publica consistentemente a favor del cambio en el statu quo (Angus Reid, 2015, 2016)5.
Canada representa, asi, un ejemplo de reforma institucional incremental (Stilborn, 2015), donde la conver-
gencia de corrientes permitié implantar cambios significativos, sorteando los obstaculos constitucionales que
habian frustrado intentos previos mas ambiciosos. La implantacion del nuevo sistema de nombramientos
ofrece, sin embargo, resultados diferentes y matizados en las diferentes dimensiones analiticas del éxito,
COmo se expone a continuacion.

El nimero creciente de nuevos miembros que se adscriben al grupo de senadores independientes
(ISG), el debilitamiento de la tradicional disciplina de voto y la mayor propension del Senado a utilizar sus
poderes formales, especialmente a través de su creciente actividad en las enmiendas legislativas, han favo-
recido un control mas efectivo de la actividad legislativa, pero sin frenar la agenda del Gobierno. Podria
afirmarse que esto ha supuesto la consecucion de los principales objetivos de la reforma relativos a una
composicién mas diversa y a una mayor independencia en el funcionamiento de la institucién (VandenBeukel
et al., 2021; Macfarlane, 2019, p. 19), lo que podria considerarse quiza como un éxito medio-alto en el plano
programatico.

El éxito en la dimensién politica parece mas moderado. Por una parte, se trata de una reforma no
negociada, sino definida, liderada, aprobada y puesta en practica por el Gobierno federal bajo el control del
Partido Liberal. Por otra, y aunque este disefio e implantacion unilateral no ha impedido el apoyo del cada
vez mas extenso ISG y la gradual aceptaciéon por parte de ministros y funcionarios (VandenBeukel et al.,
2021, pp. 836-838), persiste la resistencia de actores que habian apostado por reformas mas radicales,
entre los que destaca la oposicidon conservadora tanto en el Parlamento federal como en diferentes provin-
cias (ibid, p. 840).

Desde el punto de vista procedimental, la reforma se ha aprobado e implantado dentro de los limites
constitucionales y del alcance que la Corte Suprema determina para una reforma unilateral (VandenBeukel
et al., 2021, p. 831); ademas, el Comité Asesor Independiente ha favorecido la transparencia y la preemi-
nencia de criterios meritocraticos en los nombramientos (Macfarlane, 2019, p. 7). Sin embargo, la decision
final sobre los nombramientos permanece centralizada, por lo que el procedimiento continia dominado por
el Ejecutivo federal, mientras que la participacion de las provincias se limita a la labor consultiva dentro del
Comité Asesor Independiente. Se trata, por tanto, de un proceso poco inclusivo, que permite afirmar un éxito
débil en el plano procesal.

5 Angus Reid ha sondeado por afios la opinion de los canadienses sobre la reforma del senado. Asi, en las encuestas desarrolla-
das entre 2013 y 2016 los partidarios de no realizar cambio alguno nunca han alcanzado el 15 %, mientras que los que apostaban por
la abolicion del Senado oscilaban entre el 39 % y el 50 % y quienes preferian su reforma se movian entre el 43 % y el 55 %.
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Por ultimo, el analisis de la perdurabilidad de la reforma resulta aun incierto, al menos hasta la cele-
bracion de elecciones federales que resulten en un cambio de Gobierno a favor del partido conservador.
Provisionalmente, sin embargo, podria afirmarse que el hecho de que la reforma ha sobrevivido el periodo
inicial de transicion (VandenBeukel et al., 2021, p. 845) habria favorecido la institucionalizacién gradual de
nuevas practicas y procedimientos (Macfarlane, 2019, p. 26), haciendo mas improbable que cualquier primer
ministro canadiense posterior pudiera revocar unilateralmente este procedimiento implantado también de
forma unilateral por Trudeau.

4.3. La (no) reforma del Senado italiano en 2016

La arquitectura del Estado regional italiano, configurada originalmente por la Constitucion de 1948, fue
modificada significativamente por las enmiendas constitucionales de 1999 y, sobre todo, 2001 para aumen-
tar la autonomia regional. Las debilidades institucionales identificadas eran muy significativas. El «bicame-
ralismo perfecto» italiano es una anomalia comparada (Lupo, 2019; Baldi, 2018). Ademas, la duplicacion
innecesaria de funciones impedia una contribucion distintiva del Senado (Baldi, 2018, p. 5), mientras que
la reforma de 2001 lo habia dejado fuera, quedando incompleta la transformacion federal del Estado, y el
sistema de cooperacion intergubernamental es débil y se basa en «conferencias» sin rango constitucional
(Masala, 2019, pp. 250-251). Por todo ello, habia presiones para la reforma por la percepcién publica de
crisis. Por una parte, la crisis econémica post-2008 reforzé las tendencias recentralizadoras, en especial
por el nuevo modelo de gobernanza econdmica europea que presionaba en favor de esta tendencia. A ello
se afiadieron los escandalos de corrupcion regional que minaron la confianza institucional (Masala, 2019,
p. 253). En ultimo lugar, la profunda crisis politica de 2013 dej6 a Italia «sin Gobierno, primer ministro y pre-
sidente» (Baldi, 2018, p. 7).

Si se examina la corriente de soluciones politicas, ante esta situacion aparecieron distintas alternati-
vas consideradas en la discusion sobre la reforma, que contenian diversas propuestas (Fusaro, 2017). La
fundamental era la transformacion del Senado en camara «territorial» con 95 senadores electos indirec-
tamente mas 5 nombrados. Se proponia también una recentralizacion significativa de las competencias
legislativas. Se planteaba igualmente la eliminacién del voto de confianza al Gobierno y la introduccion de
una «clausula de supremacia» para la intervencién estatal en materias regionales (Baldi, 2018; Lupo, 2019;
Masala, 2019).

Otro factor importante fue que la reforma del Senado se presenté como parte de un «paquete» mas
amplio de reformas constitucionales. Esto tuvo consecuencias desfavorables al aumentar innecesariamente
la complejidad, lo que dificulté la comprensién ciudadana, multiplicé los puntos de oposicién y resistencia,
cred contradicciones entre los objetivos declarados de fortalecer la autonomia regional y los efectos recen-
tralizadores en la practica (Masala, 2019, p. 260) y dificulté una narrativa coherente. La viabilidad técnica
y legal de la propuesta era escasa por la complejidad del nuevo procedimiento legislativo (Lupo, 2019,
pp. 1601-1602). A ello se afiadian los desafios de la implantacién del sistema de eleccion indirecta (Baldi,
2018, p.9).

En cuanto a la corriente politica, las posiciones de los actores clave fueron determinantes. El
Gobierno Renzi fue el impulsor principal de la reforma, aunque personalizé excesivamente la campana
(Baldi, 2018, p. 11). La Liga Norte abandoné su posicién histérica profederal por una agenda anti-UE
(Masala, 2019, p. 253; Baldi, 2018, p. 11). El Movimiento 5 Estrellas lideré la oposicidon con un eslogan
en contra de «tocar la Constitucion» (Baldi, 2018, p. 11). Ademas, la propuesta supuso la fractura del
Patto del Nazareno con Berlusconi, que habia llevado a Renzi al poder (Lupo, 2019, p. 1600; Baldi,
2018, p. 8). También las restricciones institucionales condicionaron el proceso dada la rigidez del pro-
cedimiento constitucional del art. 138 (Lupo, 2019, p. 1598). Se produjo en un contexto de declive del
proyecto federal italiano que proseguia la dinamica recentralizadora iniciada por el Gobierno Monti
(Masala, 2019, p. 254). La participacion de los expertos sefialdé problemas técnicos en el disefio, dada
la complejidad de los procedimientos legislativos. Sin embargo, sus advertencias sobre las incoheren-
cias fueron ignoradas por razones politicas. La complejidad técnica contribuyé al fracaso, pero no fue
el factor decisivo.

La crisis politica de 2013-2014 habia implicado la apertura de una ventana de oportunidad, y aunque el
nuevo liderazgo de Renzi se basé en una amplia mayoria parlamentaria inicial, en Gltimo término su papel
de emprendedor de politica publica resultdé problematico por su excesivo personalismo y su centralizacion
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del liderazgo de la reforma, que impidié construir y mantener una coalicion amplia de apoyo a la modificacion
y no logré generar una narraciéon convincente que articulara las corrientes. El acoplamiento de las corrien-
tes fracaso fundamentalmente por la desconexion entre la reforma y las demandas ciudadanas prioritarias
y la excesiva politizacion del referéndum, lo que condujo a la incapacidad de mantener unida la coalicién
reformista.

El resultado fue el rechazo en el referéndum (59,12 % en contra) en un contexto de alta participacion
(65,47 %). Este fracaso es atribuible a multiples factores. Asi, Lupo (2019) destaca la dificultad inherente
de reformar las segundas camaras, la complejidad técnica del nuevo sistema legislativo y la pérdida de un
apoyo politico amplio. Baldi (2018) subraya la excesiva personalizacion por parte de Renzi y que se produjo
una oposicion a la pérdida de la eleccion directa del Senado en un contexto de amplio descontento econoé-
mico y social. También sefala la falta de argumentacion federal que justificara la reforma territorial. Por su
parte, Masala (2019) recalca, como se ha destacado, la contradiccidn entre los objetivos declarados y sus
efectos reales, la debilidad estructural del disefio del nuevo Senado, el abandono de la perspectiva federal y
la pérdida de legitimidad democratica.

Estos autores coinciden en que la reforma fracasé por una combinacion de cuatro factores: un disefio
técnico problematico; una gestidn politica deficiente; un contexto socioeconémico desfavorable, y un
abandono de la evolucion federalizante que habia guiado intentos anteriores de reforma, en especial la
anterior de 2001. El caso ilustra como, a pesar de existir un diagnéstico compartido sobre los problemas,
el fracaso en mantener una coalicidn politica y una argumentacion coherente puede conducir al fracaso de
reformas institucionales complejas. Como sefiala Masala, la reforma fue una «oportunidad perdida» que
no lograria ni sus objetivos declarados (revitalizar la autonomia regional) ni los reales (mayor eficiencia
decisora), y que incluso podria debilitar la democracia italiana al concentrar un poder sin precedentes en
el gobierno nacional.

En relacion con las dimensiones de la variable dependiente, el éxito o fracaso de la reforma, cabe reali-
zar un analisis hipotético de la dimension programatica. Respecto al logro de los objetivos declarados, existia
una clara discrepancia entre los objetivos declarados de revitalizar la autonomia regional y los efectos reales
de recentralizacion (Masala, 2019, pp. 254-255). Ademas, el objetivo de superar el bicameralismo perfecto
se hubiera logrado parcialmente, pero a costa de un nuevo sistema muy complejo (Lupo, 2019, p. 1602). En
conexion con el impacto medible de los problemas, la reforma no habria resuelto probablemente la cuestion
de una representacion territorial efectiva debido a la debilidad estructural del nuevo Senado (Masala, 2019,
p. 256), la composicidon mixta problematica con alcaldes y consejeros regionales (Lupo, 2019, p. 1600) y la
ausencia de voto unitario por region (Masala, 2019, p. 256). En lo que se refiere a la efectividad de los cam-
bios propuestos, aparecian diferentes dificultades vinculadas a los potenciales conflictos competenciales
derivados de la «clausula de supremacia» (Masala, 2019, p. 260) y la complejidad del nuevo procedimiento
legislativo (Lupo, 2019, pp. 1601-1602).

La dimension politica puede evaluarse en base al proceso prerreferéndum. Se produjo una pérdida
progresiva de apoyo politico por las partes interesadas (stakeholders), incluso dentro del propio partido
gobernante, el PD presidido por Renzi (Baldi, 2018, p. 11); hubo una oposicién de actores territoriales
clave como la Liga Norte (Masala, 2019, p. 253), y sobrevino un significativo rechazo ciudadano evi-
denciado en el referéndum (59,12 % en contra) (Baldi, 2018, p. 11). En sintesis, la coalicion que habia
favorecido el lanzamiento de la propuesta no resultd sostenible, pues se produjo primero la ruptura del
Patto del Nazareno con Berlusconi; luego hubo una incapacidad de mantener la coalicién reformista en
su amplitud (Lupo, 2019, p. 1600) y, ademas, se desencadend una creciente polarizacioén politica durante
el proceso (Baldi, 2018, p. 11).

Respecto a la dimension procesal, se cumplieron ampliamente los criterios de legitimidad del
proceso, pues hubo un cumplimiento formal del procedimiento constitucional del art. 138 (Lupo, 2019,
p. 1598), pero al darse una alta participacion en el referéndum (65,47 %) se otorgd legitimidad al
rechazo y la excesiva personalizacion por Renzi afectd negativamente la legitimidad procedimental
(Baldi, 2018, p. 11). En relacién con la inclusividad del proceso parlamentario, debe indicarse que fue
extenso, de mas de dos afios (Masala, 2019, p. 255), pero hubo una falta de verdadero debate publico
sobre el contenido de la reforma y una clara desconexién con las prioridades ciudadanas (empleo,
inmigracion, sanidad) (Baldi, 2018, pp. 11-12). En lo que se refiere a la gestién de los conflictos, se
produjo una mala gestion de la oposicién interna en el PD de Renzi (Baldi, 2018, p. 11), se dio una
incapacidad de mantener las alianzas politicas clave (Lupo, 2019, p. 1600) y, como se ha sefalado,
una polarizacion creciente del debate.
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En relacion con la dimension temporal, la perdurabilidad de la reforma, aunque no se implantd, los
datos permiten evaluar solo su potencial. Cabe apuntar respecto a la supervivencia temporal que, sin
duda, la complejidad técnica habria generado problemas de implantacion (Lupo, 2019, p. 1602), asi
como las contradicciones internas habrian debilitado su estabilidad (Masala, 2019, p. 260). Y respecto
a las presiones de resistencia al cambio, cabe imaginar que la pérdida de legitimidad democratica por
la eleccion indirecta del Senado habria generado probablemente presiones de reversiéon (Baldi, 2018,
p. 12) y que las nuevas competencias centralizadas habrian encontrado resistencia regional (Masala,
2019, p. 260).

En sintesis, nuestro analisis multidimensional revela serias deficiencias en todas las dimensiones
del posible éxito. Las mayores debilidades se dieron en la dimensién programatica —por la contradiccion
entre objetivos y efectos—, en la politica —por una constatable incapacidad de mantener la coalicion de
apoyo— Yy en la procesal —por la reiterada personalizacion excesiva y la desconexién ciudadana—. Por
ultimo, incluso si se hubiera aprobado en el referéndum, las deficiencias identificadas habrian compro-
metido su perdurabilidad.

5. ANALISIS COMPARATIVO DE LOS CASOS

A continuacion, se identifican y exponen algunas pautas y hallazgos derivadas del analisis compa-
rado de nuestros casos, para intentar extraer algunas conclusiones explicativas provisionales sobre los
resultados en las diferentes dimensiones del éxito y la influencia relativa de las diferentes corrientes
identificadas en nuestro marco analitico. EI fundamento del analisis se recoge sintéticamente en la
tabla 1.

Respecto a la corriente de problemas, una comparacion de nuestros casos parece poner de manifiesto
cémo la mera percepcion de ineficacia institucional y de legitimidad en declive de las segundas camaras
no es condicion suficiente para el éxito de la reforma. Canada e Italia muestran que incluso con un fuerte
descontento publico y una percepcién de escasa legitimidad, las reformas pueden fracasar, mientras Bélgica
sugiere que la reforma exitosa requiere una vinculacion del problema a crisis mas amplias del sistema
politico.

En relacién con la corriente de soluciones, parece que el alcance y contenido de la reforma son deter-
minantes cruciales de su éxito. Asi, en ltalia se plante6 una reforma muy ambiciosa y comprehensiva que
terminé en fracaso. En Canada, el intento de evitar la reforma constitucional condujo a un cambio limitado de
caracter administrativo o informal, mientras que la reforma acotada pero significativa en Bélgica también tuvo
éxito. La complejidad del disefio y el contenido de la reforma, por tanto, importan: frente a las propuestas
complejas en el caso italiano, que dificultaron la construcciéon de apoyo al cambio, los disefios mas simples
y claros en Bélgica parecen haber facilitado la negociacion.

Por lo que se refiere a la dimensién de la corriente politica, nuestros casos muestran claramente el papel
del liderazgo y la estrategia. En lItalia, Renzi personalizé excesivamente la reforma, lo que contribuy6 al fra-
caso, mientras que en Bélgica Di Rupo construy6 una coalicion amplia que facilito el éxito. El protagonismo
de Trudeau en Canada pudo ser compensado por el propio caracter administrativo y no formal del cambio.
En relacion con las coaliciones de apoyo, el factor critico parece ser la amplitud de la base de apoyo: en
Bélgica se produjo un acuerdo transversal entre los partidos flamencos y valones; en lItalia el desacuerdo
entre los partidos provocd polarizacion y una oposicion creciente a la reforma, y en Canada la falta de
consenso entre las provincias a lo largo de la historia de reformas fallidas imposibilité el planteamiento de
la reforma constitucional. En tercer lugar, respecto al contexto institucional, hay que resaltar que la rigidez
constitucional condiciona acusadamente las estrategias de los actores: en Canada, se opt6 por una reforma
no formal que sorteaba las dificultades constitucionales; en ltalia, la necesidad de un referéndum obligato-
rio complico la aprobacion, y en Bélgica se logré modificar el procedimiento de reforma constitucional para
llevarla a cabo.

En lo que hace al acoplamiento de las corrientes, el caso belga sugiere las condiciones favorables para
el éxito: la crisis politica generd presion en favor de la reforma, se formuld una propuesta viable técnica-
mente, se construyd una coalicién de apoyo amplia, se practico un liderazgo efectivo y, finalmente, se ela-
boré un disefio manejable. Sin embargo, los casos fallidos muestran una desalineacién entre las corrientes.
Asi, en Italia, se produce una propuesta ambiciosa, pero sin suficiente apoyo, mientras que en Canada, hay
obstaculos institucionales que no pueden ser superados.
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TABLA 1. ANALISIS COMPARATIVO DE LAS REFORMAS DEL SENADO

Bélgica (2014) | Italia (2016) |
CORRIENTE DE PROBLEMAS

Dimension Canada (2015)

Principal debilidad
institucional

Camara redundante con
representacion territorial
ineficaz, composicion
hibrida problematica (40
elegidos vs. 21 senadores
comunitarios)

Anomalia del bicameralismo
perfecto (voto de
confianza en ambas
camaras), cooperacion
intergubernamental débil

Falta de legitimidad
democratica, excesivo
partidismo; escandalo de
gastos 2012-2015

Presion por la reforma

Muy alta (541 dias sin
gobierno), tensiones

Media (crisis econémica
post-2008; crisis politica

Media-alta (escandalo
gastos, demandas histdricas)

linglisticas 2013)
Consenso sobre los o Medio (diagndstico Alto, pero desacuerdo en
Alto entre actores politicos . :
problemas disputado) soluciones

CORRIENTE DE SOLUCI

ONES DE POLITICA PUBLICA

Tipo de reforma

Reduccién de poderes;

cambio en composicion

(50 subnacionales +10
cooptados)

Reduccién de poderes;
eleccion indirecta (95
regionales + 5 nombrados)

Reforma administrativa del
proceso de nombramientos,
sin cambio constitucional

Viabilidad técnica

Alta (dentro marco
constitucional)

Baja (procedimientos
legislativos complejos)

Alta (dentro directrices
Tribunal Supremo)

Proceso decisorio

Negociacion entre élites

Referéndum popular

Decision ejecutiva unilateral

Vinculacioén otras
reformas

Si (parte de 6.2 reforma del
Estado)

Si (reforma constitucional
integral)

No (deliberadamente
evitada)

CORRIENTE POLITICA

Coalicién reformista

Amplia (8 partidos)

Estrecha (centrada en

Limitada (impulsada por

Gobierno) Ejecutivo)
Estilo de liderazgo Colectivo/consensual Personalista (Renzi) Pragmﬁlﬁzf:j)ptatlvo

Intensidad oposicidn

Limitada

Fuerte y multiples actores

Media, pero sin bloqueo

PROCESO DE ACOPLAMIENTO

Ventana de oportunidad

Crisis politica como
catalizador

Crisis politica 2013-2014

Victoria electoral 2015 +
escandalo

Emprendimiento de
politica publica (Policy
entrepreneurship)

Exito colectivo

Fallido
(sobrepersonalizacion)

Adaptacion pragmatica

Alineacion de corrientes

Vinculacién efectiva crisis-
solucién

Fallé el mantenimiento de la
coalicion

Ajuste efectivo problema-
solucion

DIMENSIONES DE EXITO

Exito programatico

Medio (logro parcial)

No evaluable (rechazada)

Medio-alto (principales
objetivos alcanzados)

Exito politico

Alto (apoyo multipartidista)

Bajo (59 % rechazo)

Medio (apoyo mixto de
stakeholders)

Exito procesal

Alto (proceso legitimo)

Bajo (polarizacion)

Bajo (inclusividad limitada)

Exito perdurabilidad

Medio (cuestionamiento
persistente)

No evaluable

Medio (sostenibilidad
incierta)

RESULTADO GLOBAL

EXITO PARCIAL

FRACASO

EXITO MATIZADO

FACTORES CLAVE
EXITO/FRACASO

Construccion coalicion
amplia, crisis como
catalizador, vinculacion
efectiva reformas

Exceso de personalizacion,
complejidad técnica,
polarizacion politica

Capacidad de lidiar
con las restricciones
constitucionales, enfoque
incremental; liderazgo
estratégico

Fuente: elaboracion propia.
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En relacion con nuestras hipotesis, se observa que la definicién de éxito relativo en los casos belga y
canadiense va mas alla de la aprobacion formal de las respectivas reformas y deriva de resultados distintos
en las diferentes dimensiones del éxito. Asi, la reforma del Senado en Bélgica fue fundamentalmente un
éxito en términos politico y procesal, mientras que el éxito matizado de la reforma del senado de Canada
consistio, sobre todo, en un éxito programatico. El analisis de ambos casos parece sugerir que algunos fac-
tores dentro de las dos primeras corrientes constituyeron condiciones necesarias, pero no suficientes, para
los diversos tipos de éxito. Destacan, concretamente, la presion por la reforma y el acuerdo amplio sobre el
diagnéstico dentro de la corriente de problemas y la viabilidad técnica dentro de la corriente de soluciones.
Los éxitos en las dimensiones politica y procesal dependen, ademas, de los factores de la corriente politica.
Esto serviria para confirmar provisionalmente nuestra primera hipoétesis sobre la existencia de diferentes
configuraciones causales para las diferentes dimensiones del éxito. También resulta provisionalmente con-
firmada la segunda hipotesis relativa a la necesidad de acoplamiento de condiciones facilitadoras de las
diferentes corrientes. La comparacion, especialmente de los casos belga e italiano, pone de relieve el papel
del estilo de liderazgo en la construccion de la coalicion reformista y el acoplamiento de corrientes, pero no
permite la confirmacion o refutacion de la tercera hipétesis.

6. CONCLUSION

Nuestro estudio ha mostrado como el éxito de las reformas territoriales depende de la confluencia
de la presion de los problemas y la percepcioén de la existencia de una crisis; de la viabilidad técnica y
de la estrategia apropiada de insercién de la reforma en un paquete de reformas (bundling) o, alternati-
vamente, una propuesta pragmatica e incremental, y de la formacion de una coalicion politica sostenible
y la existencia de un liderazgo efectivo. También resulta clave la manera de acoplamiento de estas
corrientes: resulta importante la oportunidad del momento y el timing del proceso para el surgimiento de
ventanas de oportunidad; asimismo, el papel de los emprendedores de politica publica resulta crucial,
asi como su capacidad de mantener las coaliciones reformistas. Las condiciones que parecen nece-
sarias para el éxito de una reforma serian, por tanto: la existencia de una crisis o de un problema que
se perciba como urgente; el disefio de una reforma plausible, manejable y claro; la formacién de una
coalicion amplia de apoyo al cambio, y la existencia de un liderazgo efectivo que no genere polarizacion
y sea capaz de llevar a cabo una gestion adecuada del proceso. De otra parte, los factores que parecen
aumentar el riesgo de fracaso serian: la excesiva ambicion y/o complejidad de la reforma; la persona-
lizacion extrema; la existencia de polarizacién politica; los requisitos procedimentales complejos, y la
falta de consenso territorial.

Nuestro estudio sistematico de tres episodios de reforma muestra que Bélgica logré un éxito formal,
pero con un resultado paraddjico, pues el nuevo Senado queda debilitado institucionalmente en medio de
una federalizacion continua. Canada representa un éxito pragmatico mediante una reforma administrativa
que evita los obstaculos constitucionales. El fracaso de Italia se derivd de multiples factores, entre los que
destacan la complejidad técnica de la reforma, una mala gestion politica y un contexto desfavorable.

La contribucion tedrica de nuestro estudio radica en que nos ha permitido confirmar la importancia
de comprender las configuraciones de causas y condiciones para estudiar los casos en la linea apuntada
por Ragin (2008): la especifica combinacion de factores causalmente relevantes asociadas a un resultado.
Nuestros casos subrayan el papel y el peso de los actores y los contextos y la importancia de la direccion o
contenido del cambio propuesto, asi como la relevancia de las secuencias y de su cadencia. Se destaca la
importancia del contexto porque condiciona sefialadamente las estrategias. EI marco institucional define las
opciones viables. La historia previa influye sobre las percepciones de los actores. La cultura politica afecta
a las posibilidades de acuerdo. Pero también se ha subrayado el papel critico del propio proceso: la gestién
de la negociacion resulta a veces tan importante como el contenido de la reforma y es fundamental la cons-
truccion coaliciones, asi como la secuenciacion y el ritmo de la reforma son relevantes. El limitado nimero
de episodios de reforma impide, sin embargo, obtener conclusiones definitivas y abre la puerta a futuros
trabajos que permitan una clara confirmacién o refutacion de las hipétesis.

Estas conclusiones ofrecen algunas implicaciones practicas para la reforma del Senado espaiol u otros.
En relacion con las condiciones institucionales, la rigidez constitucional, similar a la italiana o la canadiense,
sugiere que una reforma comprehensiva requeriria un nivel de consenso politico muy alto. El sistema terri-
torial espafiol, con tensiones centro-periferia similares a Bélgica, requiere arbitrar las demandas territoriales
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divergentes para lograr cualquier reforma exitosa. La cultura de confrontacion politica y el regionalismo com-
petitivo plantean obstaculos adicionales para construir consensos.

En lo que respecta a los factores estratégicos, la experiencia belga sugiere la importancia de limitar el
alcance de la reforma a elementos manejables, de construir coaliciones que incluyan partidos nacionalistas
y vincular la reforma a otros problemas mas amplios de gobernanza territorial. Ademas, las lecciones del
fracaso italiano advierten contra la personalizacién de la reforma, las propuestas demasiado ambiciosas
o la imprudencia de emprender procesos precipitados sin suficiente negociacion previa. Sabemos que la
eventual reforma del Senado espafol necesitaria afrontar explicitamente las asimetrias territoriales, ofrecer
garantias para las comunidades histéricas (Roller, 2002), abandonar el concepto irrealizable de «representa-
cion territorial» y lograr un equilibrio entre bilateralismo y multilateralismo. Esto solo seria posible bajo condi-
ciones de una crisis politica que genere una urgencia de reforma, con un liderazgo consensual no partidista,
y a través de un disefio que equilibre los intereses territoriales, mediante la negociacién y el consenso. Los
obstaculos previsibles serian la resistencia de los partidos nacionalistas al multilateralismo, los temores a
un mayor debilitamiento del Estado autonémico, las divergencias sobre modelo territorial subyacente y las
dificultades procedimentales inherentes a toda reforma constitucional.
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