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RESUMEN

En la mayoria de las federaciones y sistemas multinivel democraticos se asiste continuamente a debates
publicos, tanto politicos como académicos, sobre los problemas, eficacia y legitimidad del sistema territo-
rial. Dependiendo del contexto politico, econdmico-presupuestario o social de los paises se pueden obser-
var diferentes oleadas de reformas y cambio en las politicas institucionales territoriales con diferentes
grados de éxito. ; Cémo podemos conceptualizar el contenido y los resultados de las reformas territoriales
institucionales en las federaciones y otros sistemas multinivel como la UE?  En qué circunstancias surgen
y tienen éxito las demandas de reforma constitucional o institucional del modelo territorial? ; Qué enfoques
explicativos son mas utiles para comprender las diferencias entre reformas institucionales? Basandonos en
un proyecto comparativo de investigacion que aborda varios paises y tipos de reformas, el objetivo de esta
contribucion es introducir el presente niumero monografico, proponiendo algunos elementos conceptuales
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para comprender los procesos de reforma institucional en los sistemas multinivel y los factores que influ-
yen en sus contenidos y resultados. Para ello se define la peculiaridad de estas reformas como politicas
publicas institucionales y se propone una forma de medir sus resultados estableciendo varias dimensiones
de éxito. Asimismo, mediante una adaptacion del marco de corrientes multiples se sugieren hipotesis y
mecanismos causales para comprobar la influencia de distintos factores en el surgimiento, contenido y
éxito de diferentes episodios de reforma que afectan a varios aspectos del modelo territorial abordados en
este numero monografico en diferentes federaciones parlamentarias europeas, Canada, México o la UE.

PALABRAS CLAVE

Reformas institucionales; gobernanza multinivel; sistemas federales; politicas institucionales; enfoque de
corrientes multiples.

ABSTRACT

Most democratic federations and multilevel systems witness recurring public debates, both political and
academic, about the problems, effectiveness and legitimacy of their territorial arrangements. Depending
on the political, economic-budgetary or social context of the countries, different waves of reforms and
change in territorial institutional policies can be observed, with proposals for institutional reform showing
varying degrees of success or failure. How can we conceptualize the content and outcomes of institutional
territorial reforms in federations and other multilevel systems such as the EU? Under what conditions do
demands for constitutional or institutional reform of the territorial model emerge and succeed? Which
explanatory approaches are most useful for understanding the similarities and differences between
institutional reforms? Based on an ongoing comparative research project that deals with several countries
and types of reforms, the aim of this contribution is to introduce this special issue, suggesting some
conceptual elements to help understand processes of federal institutional reform in multilevel systems
and the factors accounting for their contents and results. To this end, we discuss the peculiarity of these
reforms as a particular type of institutional or governance policy and propose a way to measure their results
by establishing several success dimensions. Moreover, through an adaptation of the Multiple Streams
Framework, some hypotheses and causal mechanisms are suggested to test the influence of different
factors in the emergence, content and success or failure of different episodes of reform. These cases
addressed in the contributions to this special issue include various domains of the territorial model in
different European parliamentary federations, Canada, Mexico, or the EU.

KEYWORDS

Institutional reforms; multilevel governance; federal systems; institutional policies; multiple streams
framework.
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1. LARELEVANCIAY PECULIARIDADES DE LAS REFORMAS INSTITUCIONALES DEL
MODELO TERRITORIAL

Las reformas del gobierno y la gobernanza multinivel constituyen un tipo especialmente complejo de
politicas publicas institucionales o de gobernanza publica. Ciclicamente, debido a presiones externas o inter-
nas —por ejemplo, debido a crisis fiscales, a desastres o crisis como la pandemia o a cambios sociopoliticos
o demograficos— algunos actores politicos empiezan a percibir que las instituciones territoriales ya no sirven
a los fines que se espera de ellas y critican la ineficacia, degeneracion o desviaciones del modelo territorial
en su pais, planteando demandas de distinta naturaleza para la reforma institucional o constitucional, la
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innovacion o la modernizacién del sistema territorial. En funcion del diagndstico que los distintos actores y
la opinidn publica hacen de sus problemas y de la legitimidad relativa de que gozan los niveles territoriales,
las instituciones territoriales se convierten asi en protagonistas de los debates constitucionales o de politica
legislativa y de reforma dentro de la agenda de muchos Gobiernos nacionales o regionales. En las ultimas
tres décadas, los debates politicos y académicos en la mayoria de las federaciones democraticas y otros
sistemas multinivel ofrecen ejemplos de una cierta idea de crisis o dificultad creciente en el desempefio o
legitimidad de las instituciones territoriales para resolver problemas de integracién, coordinacion, eficiencia
o legitimidad en las decisiones o las politicas publicas crecientemente complejas.

Como sefalan los estudios de la OCDE (2017) sobre reformas del gobierno multinivel, estas reformas
suelen afectar a tres dimensiones principales:

a) La dimension institucional, aquella que busca reorganizar los poderes y competencias entre los
distintos niveles de gobierno o la representacion y participacion en el nivel central o la distribucion
de recursos fiscales entre niveles o dentro de un nivel de gobierno, implicando en algunos casos
un estatuto especial o asimétrico en poderes y recursos o el acomodo simbdlico de una o varias
unidades integrantes. En algunos casos se producen también reformas territoriales indirectas, que
generan descentralizacion o recentralizacion funcional sin reformas institucionales o constitucionales
explicitas, mediante el cambio de leyes sectoriales, transfiriendo o cediendo poderes o recursos en
sectores de actuacion publica especificos hacia o desde el control subnacional (reformas de las poli-
ticas de sanidad, educacién, medio ambiente, infraestructuras, etc.) y generando un desplazamiento
de autoridad en el modelo territorial.

b) La dimensién territorial, aquella que busca reorganizar las estructuras de gobierno en el nivel cen-
tral o reorganizar las estructuras territoriales actualizando y reescalando las areas administrativas o
mediante un cambio en la demarcacion o alcance territorial de las unidades existentes, con la posible
supresion o fusion de entes locales y/o regionales.

¢) La dimension de gestion publica o gobernanza: la que busca reorganizar los procesos administrati-
vos y ejecutivos de los Gobiernos regionales y locales.

Este numero monografico se centra principalmente en la dimensién institucional de las reformas, en
aquellas reformas territoriales mas frecuentes que suelen proponerse en relacion con la distribucion de
competencias entre los niveles de gobierno, la asignacion de recursos fiscales o autonomia financiera, el
papel y la influencia de las segundas camaras, los 6rganos intergubernamentales formales o informales
en la representacion y participacion de las unidades integrantes o la acomodacion o gestion de la diver-
sidad territorial o identitaria. En funcién del tipo de reforma territorial, suelen darse diferentes dinamicas y
factores impulsores de la reforma —por ejemplo, las reformas competenciales suelen estar estimuladas por
demandas de autonomia regional, mejora de la gobernanza local o resolucién de tensiones entre el centro
y la periferia—; las reformas de los senados suelen estar impulsadas por preocupaciones sobre la represen-
tacion o la eficacia legislativa; las reformas de la financiacion suelen estar promovidas por ineficiencias o
injusticias distributivas o por crisis econémicas o fiscales, y las reformas de la acomodacion de la diversidad
estan habitualmente motivadas por presiones sociales, culturales o necesidades de resolucion de conflictos
ya existentes.

Las politicas de reforma institucional que afectan a esta dimensién suelen ser complejas y controverti-
das y se caracterizan habitualmente por varias caracteristicas que las diferencian de otras politicas publicas:

+ Consagracion constitucional: muchas instituciones y reglas del modelo territorial, como la divisién
de poderes, la representacion en instituciones centrales o las reglas de financiacion o nivelacién, o
los derechos de ciertas regiones o minorias estan consagradas en las constituciones. Cambiarlas
requiere a menudo mayorias cualificadas, lo que crea un fuerte sesgo hacia el statu quo en la mayo-
ria de los sistemas.

« Dependencia de la trayectoria: las instituciones territoriales reflejan con frecuencia delicados com-
promisos e interacciones histdricas entre regiones. Las reformas que alteran estos compromisos o
desafian las identidades regionales pueden enfrentarse a una fuerte resistencia, incluso si el statu
quo es ineficiente o disfuncional (Broschek, 2015).

« Influencia y poder de veto regionales: los Gobiernos subnacionales o sus representantes suelen
tener poderes de veto formales o informales a través de su representacion institucional, sobre las
reformas institucionales que afectan a sus intereses o su capacidad para crear coaliciones. Esto
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puede dar lugar a negociaciones prolongadas, acuerdos de reparto y reformas diluidas, y limita la
capacidad del Gobierno central para imponer reformas.

» Componente identitario: en las federaciones y sistemas multinivel multinacionales, las reformas que
afectan a cuestiones de autonomia regional, derechos linguisticos o reconocimiento cultural pueden
y suelen entremezclarse con la politica de la identidad y la movilizacién nacionalista. Esto puede
aumentar el componente emocional y la politizacién de las reformas. Algunas reformas tienen un
componente altamente simbdlico o identitario, faciimente susceptible de politizacion, lo que puede
hacerlas ain mas complejas para alcanzar acuerdos.

» Consecuencias distributivas: las reformas institucionales suelen tener consecuencias distributivas, ya
sea en términos de poder politico, recursos fiscales o influencia politica. Los percibidos como gana-
dores y perdedores de la reforma pueden generar una oposicion politica y una dinamica de nego-
ciacion que puede exacerbar las tensiones politicas y dificultar la compensacion de los perdedores.

»  Complejidad técnica: las instituciones y reglas que organizan la distribucion de poderes, la repre-
sentacion o la financiacidn regional implican en muchos casos aspectos técnicos complejos, cuyos
funcionamiento y efectos no son siempre evidentes. Esta complejidad puede dificultar la compren-
sion y evaluacion de las reformas por parte de los responsables politicos y el publico (Bléchliger y
Vammalle, 2012).

Como en el caso de otras politicas publicas, las iniciativas de reforma institucional territorial utilizan
una serie conocida de instrumentos de politica publica sustantivos y procedimentales y suelen responder a
una serie de objetivos, ideologias o principios programaticos de los distintos actores, lo que revela diferen-
tes valores politicos (autonomia, solidaridad, responsabilidad, igualdad, coordinacién, rendicién de cuentas,
competencia, etc.) y se justifican usualmente en objetivos de redistribucion del poder o los recursos, recu-
peracion del equilibrio de poderes perdido, la busqueda de una mayor eficacia o la correccidén de ciertas
patologias percibidas en el sistema para hacerlo mas eficiente, mas justo, mas democratico o integrador
(Colino, 2018). En muchos casos, las reformas son iniciadas o propuestas por los Gobiernos centrales,
normalmente preocupados por un enfoque integrador, pero al mismo tiempo deben tener en cuenta otros
niveles de gobierno y sus intereses e interacciones.

Todas estas caracteristicas y dificultades mencionadas de las politicas institucionales del modelo terri-
torial implican que en muchos sistemas multinivel la reforma institucional deliberada no es la Unica fuente
de cambio del modelo territorial ni la mas frecuente. Diferentes estudios han mostrado cémo las reformas
institucionales del modelo territorial a veces fracasan o no cumplen sus expectativas, y cuando triunfan tie-
nen a veces efectos limitados respecto a los objetivos deseados por sus promotores (Benz, 2016). Algunas
federaciones han podido iniciar y adoptar reformas institucionales limitadas y otras han tenido que adaptarse
de manera informal, sin emprender reformas institucionales formales. Tras varios fracasos en la adopcion o
ratificacion de reformas institucionales, algunos sistemas abandonan incluso las reformas formales e idean
medios mas creativos de renovacion no constitucional (Lazar, 1998).

Por tanto, la naturaleza e intensidad del debate publico, el contenido de las demandas de reforma terri-
torial, los procesos de negociacion y la probabilidad de adoptar reformas institucionales exitosas en unos
sectores u otros del modelo territorial varian en los distintos sistemas multinivel. Sin embargo, no dispone-
mos aun de suficientes estudios sistematicos sobre qué factores explican las diferencias en su surgimiento,
contenido y en el alcance del éxito de su adopcion y ratificacion. A diferencia de ciertos avances cientificos
en la comprension de las reformas en otros ambitos institucionales (como las reformas de los sistemas elec-
torales, representativos, administrativos o de bienestar), ain estamos lejos de comprender las condiciones
en las que las politicas de reforma institucional del modelo territorial son posibles en diferentes sistemas
multinivel. A pesar del creciente interés desde la ciencia politica y el derecho constitucional por los proce-
sos de reforma constitucional o institucional, son muy escasos los trabajos actuales que intentan analizar
empiricamente los procesos de reforma y de disefio institucional en sistemas multinivel. Los estudiosos del
federalismo o de la politica constitucional han solido explicar los procesos y resultados de la reforma territo-
rial recurriendo bien a factores estructurales e institucionales, bien a factores coyunturales peculiares a cada
pais. Asi, existen numerosos estudios sobre el cambio institucional en diversos paises que resultan muy
ilustrativos y ofrecen valiosas perspectivas empiricas. Sin embargo, estos estudios no siempre aportan una
relevancia comparativa o tedrica que permita desarrollar un conocimiento aplicado util para el disefio insti-
tucional, la transferencia de experiencias y contribuya a la solucién de problemas institucionales detectados
en otros sistemas multinivel.
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Solo recientemente han empezado a superarse algunas de estas limitaciones metodoldgicas y empiri-
cas, con la constatacion de que unicamente las explicaciones que tienen en cuenta varios tipos de factores
—institucionales, de proceso, de oportunidad y las caracteristicas de los propios asuntos o reglas objeto de
la reforma— son capaces de dar cuenta de la variaciéon encontrada en el éxito de las iniciativas de reforma
dentro de un pais o entre paises. Asi, ciertos estudios sobre federalismo comparado, basados en enfoques
neoinstitucionalistas y en el estudio y comparacién sistematica de diferentes paises y episodios de reforma,
han avanzado recientemente en el intento de explicar los procesos de reforma institucional territorial y sus
resultados. Trabajos recientes, especialmente en el mundo germanohablante, han comenzado a buscar
explicaciones multifactoriales y mas generalizables. Estos estudios recientes han intentado explicar las
variaciones en el éxito o el fracaso de la reforma institucional y ofrecen por ello valiosas perspectivas sobre
la dinamica de la reforma federal y el cambio institucional. La relevancia de entender estas diferencias en
la capacidad de reforma de los distintos sistemas multinivel radica en que pueden determinar su grado de
adaptacién a entornos cambiantes y, en consecuencia, su eficacia y legitimidad, por lo que su estudio resulta
crucial para comprender la dinamica de los sistemas politicos multinivel actuales.

Nuestra propuesta conceptual y explicativa que introduce este nimero monografico construye sobre
estos estudios recientes y otros provenientes del examen comparado de las politicas publicas y sus pro-
cesos de elaboracion. Con ella se pretende analizar el caracter dinamico y complejo de las reformas del
modelo territorial en varias democracias federales de Europa y América Latina, asi como de la propia Unién
Europea, considerada en si misma como un sistema multinivel. El principal propdsito es contribuir a com-
prender como medimos y qué factores determinan el éxito de las iniciativas de reforma. Al proporcionar un
lenguaje comun y una base tedrica o un conjunto de hipoétesis comprobables, este marco pretende facilitar
el analisis comparativo de los procesos de reforma federal y sus resultados (éxito o fracaso) en distintos
paises y sectores. Esto puede ayudar a una mejor evaluacion de las perspectivas de reforma para una mejor
gobernanza territorial en Espafia, en Europa y el mundo.

Las preguntas generales y especificas que guian las contribuciones del nUmero monografico son:

+ ¢ Qué tipo de reformas y en qué ambitos de las instituciones territoriales se han propuesto y se han
llevado a cabo en los ultimos afios en diferentes sistemas multinivel?

+ ¢ Como podemos conceptualizar y medir el contenido, el proceso y los resultados de las reformas
territoriales institucionales en federaciones y sistemas multinivel como la Unién Europea?

+ ¢ Como se inician estas reformas y qué factores contribuyen a que se adopten y ratifiquen con mayor
0 menor éxito? ;Qué factores hacen que fracasen en algunos paises o en algunas constelaciones
politicas?

+ ¢ Qué consecuencias tienen los distintos ambitos sectoriales o temas de las reformas institucionales
territoriales sobre la viabilidad de su adopcién y sus resultados?

2. UNA PROPUESTA DE MARCO ANALITICO PARA MEDIR Y EXPLICAR LAS REFORMAS
INSTITUCIONALES TERRITORIALES

Para comprender los procesos de reforma de las instituciones territoriales y estudiarlos comparativamente,
conviene tener en cuenta varios aspectos o dimensiones de las reformas que varian en los distintos paises. En
primer lugar, por reforma institucional territorial entendemos el cambio ocasional y deliberado de las normas o
procedimientos formales que rigen el funcionamiento de las instituciones territoriales, el poder, los recursos y
las interacciones de los actores a distintos niveles. Puede afectar a su estructura en su conjunto o a partes de
ella. Aqui nos centramos en las reformas de sistemas ya existentes, no en la creaciéon ex novo de institucio-
nes o momentos constitucionales fundacionales. Esto significa que el redisefio institucional se produce en el
contexto de las instituciones existentes y este hecho influye en el propio proceso de reforma, ya que algunas
instituciones seran mas dificiles de cambiar y algunos actores tendran un interés creado en que persistan.

2.1. Coémo comprender las reformas y compararlas: contenido y éxito de la reforma institucional

Definir el éxito de las reformas institucionales territoriales plantea varios problemas conceptuales y
empiricos. Por ejemplo, como muestran Behnke et al. (2011), debemos distinguir entre la adopcion formal
y la aplicacion sustantiva, ya que a veces la ratificacion formal de una reforma no equivale necesariamente
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a un éxito sustantivo en términos de resolucion real de los problemas constitucionales en juego. Ademas, a
veces los resultados de las reformas del modelo territorial pueden ser ambiguos. Behnke et al. (id.) propo-
nen dos indicadores de éxito sustantivo: 1) grado de cumplimiento de las tareas iniciales de la agenda de
reforma, y 2) grado en que las élites perciben que la reforma resuelve los problemas.

Ademas, debemos distinguir entre el éxito a corto y a largo plazo. Los problemas que parecen resueltos
inmediatamente después de la reforma pueden reaparecer mas tarde. A la inversa, una reforma formalmente
fallida puede acabar teniendo efectos politicos sustantivos a lo largo del tiempo (Benz, 2016). Asi pues, los
indicadores de éxito a corto y largo plazo son ambos importantes. Las reformas no pueden estudiarse solo
como eventos aislados, sino en su contexto de largo plazo, ya que las reformas previas condicionan las
siguientes y la secuencia u ordenacion de las reformas tiene también consecuencias determinantes en sus
resultados (Behnke y Kropp, 2016).

Asimismo, los distintos actores y partes interesadas suelen definir el éxito de una reforma institucional
de modo diferente. Los partidarios y los detractores pueden evaluar el mismo acuerdo o resultado con pun-
tos de vista contrarios.

Frente a estos problemas, y basandonos en la creciente literatura sobre el éxito de las politicas publicas
(McConnell, 2010), sugerimos conceptualizar el resultado de las reformas en términos de varias dimensiones
empiricas de éxito distintas pero interrelacionadas, que pueden operacionalizarse a través de indicadores o
medidas especificas, y que pueden variar en funcion del contexto y los objetivos de cada episodio de reforma:

« Exito programético: se centra en el grado en que se alcanzan los objetivos declarados y se observan
repercusiones mensurables en los problemas territoriales previstos. Evalla si las reformas han abor-
dado realmente los problemas que pretendian resolver, como mejorar el equilibrio fiscal, aumentar la
representacion o acomodar la diversidad de forma mas eficaz.

« Exito politico: considera los niveles de apoyo de las partes interesadas tras la reforma y la sosteni-
bilidad de la coalicion de reforma a lo largo del tiempo. Viene indicado por el respaldo continuado de
los principales actores politicos, la aceptacion publica de las reformas y la capacidad de mantener el
apoyo en entornos politicos cambiantes.

+ Exito del proceso: se refiere a la legitimidad procedimental y el caracter inclusivo del proceso de
reforma, asi como la gestion eficaz de los conflictos durante el proceso. El modo en que se logran las
reformas puede ser tan importante como lo que se consigue, sobre todo para mantener la legitimidad
y la estabilidad de los acuerdos territoriales.

« Exito de permanencia o durabilidad: evalua la supervivencia de la reforma a lo largo de los siguientes
ciclos politicos y su adaptabilidad a las circunstancias cambiantes. Se refleja en la longevidad de las
reformas, su resistencia ante los cambios de las condiciones politicas o econémicas y su capacidad
para evolucionar gradualmente sin retrocesos fundamentales.

Al desglosar la variable dependiente en estas dimensiones y desarrollar medidas especificas para cada
contexto, podemos captar una imagen mas matizada del éxito de la reforma. Esta conceptualizacion multi-
dimensional permite desarrollar medidas especificas para cada contexto, superando un enfoque binario de
adopcion frente a no adopcion, y permite explorar como los diferentes mecanismos causales pueden deter-
minar diferentes aspectos del éxito de la reforma.

2.2. Un marco explicativo de las reformas institucionales del modelo territorial

El marco de corrientes multiples (MSF, por sus siglas en inglés, multiple streams framework), desarro-
llado originalmente por John Kingdon (1984) y perfeccionado posteriormente por estudiosos posteriores,
postula que el cambio de las politicas publicas se produce cuando confluyen tres corrientes —problemas,
soluciones y politica—, creando una ventana de oportunidad para la reforma. El marco aqui propuesto trata
de adaptar el MSF al contexto especifico de las reformas institucionales, identificando los factores clave den-
tro de cada corriente y destacando la importancia de su acoplamiento para impulsar los procesos de reforma
institucional (Colino et al., 2024). Asi, este marco adaptado permite comprender la compleja dinamica de los
procesos de reforma federal al postular que las reformas exitosas son el resultado de la alineacién de tres
corrientes distintas: la corriente del problema, que abarca el reconocimiento y el encuadre de las cuestiones
que requieren una reforma institucional territorial; la corriente de soluciones de politica publica, que implica
el desarrollo y el perfeccionamiento de propuestas de reforma viables, y la corriente politica, que considera
el contexto politico mas amplio en el que se producen los intentos de reforma, incluidas las restricciones
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institucionales, la opinién publica y la dinamica de liderazgo. Cuando estas corrientes convergen, a menudo
gracias a su facilitacion por emprendedores politicos, se abre una ventana de oportunidad para las iniciativas
de reforma en varias federaciones y en la Union Europea.

2.2.1. Corriente de problemas
Presion del problema y percepcion de la crisis

La intensidad con la que se perciben los problemas y la sensacion de crisis que rodea a las cuestiones
territoriales desempefan un papel crucial a la hora de catalizar los esfuerzos de reforma. Los acontecimien-
tos que centran la atencion, como las recesiones econdémicas, los escandalos politicos o los conflictos inter-
gubernamentales, pueden poner de relieve las insuficiencias sistémicas y crear una sensacion de urgencia
para la reforma.

Tipo de ambito de reforma y encuadre del problema

La naturaleza del propio ambito territorial influye en cédmo se perciben los problemas y qué soluciones
se consideran adecuadas en cada sistema multinivel Cada ambito de reforma territorial implica diferentes
constelaciones —como su naturaleza distributiva, la prominencia o no de cuestiones identitarias, el tecnicismo
y la visibilidad publica— que determinan la dinamica y los resultados de los intentos de reforma al afectar a la
capacidad de los emprendedores politicos para acoplar las corrientes en una ventana politica. Por ejemplo,
podemos predecir que las reformas de la financiacion se enfrentaran a intensas negociaciones interguberna-
mentales y a posibles bloqueos, dado lo mucho que esta en juego y la complejidad técnica que entrafian. Las
reformas de los senados estaran sobre todo influenciadas por los intereses estratégicos y las ideas de las élites
politicas, con una limitada participacion publica. Las reformas de acomodacion/integracion de la diversidad se
enfrentaran a una intensa polarizaciéon y movilizaciéon en torno a divisiones regionales o lingtisticas, con un
alto riesgo de conflicto irresoluble. Las reformas competenciales es probable que se enfrenten a la negociacion
intergubernamental y a conflictos de encuadres, ya que los distintos niveles y actores trataran de maximizar
su poder y sus recursos. El encuadre (frame) de los problemas puede poner de relieve consideraciones de efi-
ciencia, conflictos potenciales entre unidades federales, preocupaciones sobre la legitimidad de las estructuras
actuales o el papel de cuestiones identitarias en la configuracién de los debates sobre la reforma.

Presion electoral

El grado en que se percibe que las instituciones territoriales afectan a las perspectivas electorales de los
Gobiernos influye en la probabilidad de las iniciativas de reforma y en su éxito, asi como en los contenidos
de las reformas. Esta dinamica puede conducir a un aumento de la retérica reformista durante las campafnas
electorales y a cambios en las posiciones reformistas de los politicos del poder central o regionales en fun-
cién de las tendencias de la opinién publica (Toubeau y Massetti, 2013).

2.2.2. Corriente de las soluciones de politica publica

Papel de los expertos y difusidon de ideas de reforma o paradigmas federales

Una mayor participacion de expertos con credibilidad y una difusién eficaz de las ideas de reforma entre
las partes interesadas aumentan las probabilidades de adopcién y éxito de la reforma, mejorando la calidad
técnica y la credibilidad de las opciones de reforma, al tiempo que proporciona un terreno neutral para la
negociacion entre intereses contrapuestos. La difusion de ideas entre paises también puede desempefar
un papel importante, ya que los modelos de reforma que han tenido éxito en un contexto pueden inspirar o
informar los esfuerzos realizados en otros lugares.

Organizacion o gestidon del proceso de reforma y su capacidad deliberativa real

Los procesos mas eficaces para el éxito de las reformas son aquellos que respetan a los actores y las institu-
ciones multinivel existentes al tiempo que facilitan propuestas innovadoras y realistas para resolver los problemas
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identificados. Por ejemplo, construir progresivamente sobre reformas anteriores puede aumentar la aceptabilidad
y la viabilidad aprovechando las estructuras y experiencias existentes (Behnke y Kropp, 2016). El uso de distintas
arenas de negociacion para los diferentes aspectos de la reforma —por ejemplo, grupos de expertos o comisiones
técnicas frente a las negociaciones partidistas de alto nivel— puede facilitar acuerdos mas completos y eficaces.
Separar las cuestiones de politica constitucional de la politica normal puede ayudar a separar los debates sobre
la reforma institucional perseguida de los conflictos partidistas cotidianos (Benz, 2016).

Viabilidad de la propuesta y agrupacion estratégica de asuntos

El contenido y la presentacion de las propuestas de reforma influyen significativamente en sus posibi-
lidades de éxito. Las propuestas de reforma técnicamente viables, politicamente aceptables y combinadas
eficaz y estratégicamente con otros asuntos, tienen mas probabilidades de ser adoptadas y aplicadas con
éxito. Una formulacion eficaz puede ayudar a crear coaliciones mas amplias al hacer hincapié en los dife-
rentes beneficios para las distintas partes interesadas. La agrupacion estratégica de las reformas con otras
cuestiones o concesiones puede crear paquetes mas atractivos para un abanico mas amplio de actores,
facilitando el compromiso y el acuerdo.

2.2.3. Corriente del proceso politico
Constrefimientos institucionales y puntos de veto

La estructura institucional de los sistemas federales puede influir significativamente en la viabilidad de
las reformas. Los sistemas con numerosos puntos de veto, como un fuerte bicameralismo o requisitos de
ratificacion subnacional, pueden tener mayores dificultades para adoptar reformas integrales. Asimismo, una
mayor alineacion o congruencia partidista entre los distintos niveles de gobierno puede facilitar la coopera-
cion intergubernamental y reducir los posibles obstaculos a la reforma.

Intereses de los actores gubernamentales dominantes (institucionales frente a partidistas)

Cuando los actores priorizan los intereses de sus instituciones o territorios —por ejemplo, estados, regio-
nes, provincias— sobre consideraciones partidistas, puede crearse mas espacio para el compromiso y el
acuerdo sobre las reformas territoriales. Esta dinamica puede dar lugar a una cooperacion entre partidos
basada en intereses institucionales compartidos o, por el contrario, a conflictos intrapartidistas motivados por
posiciones territoriales divergentes.

Cambio de Gobierno

Los cambios en el Gobierno o coaliciones, ya sea a través de elecciones u otros medios, pueden afectar
significativamente a las perspectivas de reforma territorial. Los nuevos Gobiernos pueden aportar nuevas
prioridades, perspectivas ideoldgicas diferentes o un mandato o voluntad politica renovada para abordar los
problemas territoriales, acabando con bloqueos, introduciendo nuevas propuestas o reorientando las inicia-
tivas en curso. A la inversa, los cambios de Gobierno también alterar o abandonar completamente iniciativas
de reforma bajo Gobiernos previos.

2.2.4. Acoplamiento de corrientes

Algunos procesos permiten acoplar las tres corrientes e impulsar la adopcion de decisiones sobre refor-
mas institucionales territoriales:
Explotacién de la ventana de oportunidad

Los emprendedores politicos identifican las oportunidades de reforma, desarrollan y promueven solu-
ciones especificas y trabajan para alinear estas propuestas con las realidades politicas. Por ello, deben
ser capaces de reconocer cuando se alinean las corrientes de los problemas, las soluciones existentes y el
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proceso politico y actuar con rapidez para vincular las soluciones propuestas a los problemas reconocidos
dentro de un contexto politico receptivo. Esto suele requerir la movilizacion de recursos, la formulacién estra-
tégica de los problemas y la creacion de coaliciones para impulsar las reformas en ese momento.

Emprendimiento de politica publica

Estos actores, que pueden ser politicos, burdcratas o expertos externos, utilizan su experiencia, redes y habi-
lidades estratégicas para lidiar con la complejidad de los sistemas multinivel y conseguir apoyo para sus opciones
de reforma preferidas. Los emprendedores de politica publica eficaces son expertos en encuadrar los problemas,
crear coaliciones y adaptar sus propuestas en respuesta a las reacciones y a las circunstancias cambiantes.

Liderazgo y compromiso politicos

Fuertes y sostenidos, sobre todo en los altos niveles del gobierno, también son necesarios para impul-
sar las reformas territoriales. Un liderazgo fuerte puede aportar la visién, la direccién y el capital politico
necesarios para superar la inercia institucional y los intereses creados que suelen resistirse al cambio en
los sistemas federales. El compromiso sostenido es especialmente importante dada la naturaleza frecuente-
mente prolongada de los procesos de reforma institucional territorial, que pueden abarcar ciclos electorales
y requerir negociaciones y ajustes continuos.

Para resumir las implicaciones de este marco, puede esperarse que las reformas que abordan un pro-
blema ampliamente reconocido, son defendidas por un bloque de Gobierno cohesionado y se encuadran y
agrupan estratégicamente tendran un mayor grado de éxito. Asimismo, las reformas que van acompafadas
de un sdlido analisis de expertos, la participacién de las partes interesadas y la comunicacion publica que
mejoren su disefio y aceptacion tendran mas probabilidades de lograr un mayor grado de éxito sustantivo
(resolucion de problemas, legitimidad, durabilidad).

Esto sugiere unos efectos interactivos entre las caracteristicas de las corrientes de problemas, solu-
ciones y la politica, los procesos de acoplamiento y los resultados de la reforma que pueden estudiarse
empiricamente y permiten comparar su dinamica en diferentes casos, al especificar variables y mecanismos
comunes que deben rastrearse dentro de cada corriente, al tiempo que reconoce sus manifestaciones espe-
cificas segun el contexto en cada pais y de cada episodio concreto de reforma.

3. LAS CONTRIBUCIONES DE ESTE NUMERO MONOGRAFICO

Los cinco articulos de este niumero monografico abordan episodios de reforma institucional en varios
sistemas multinivel y la UE desde diferentes puntos de vista. Se centran asi en reformas de la financiacion
(EU, ltalia, Espafia), de la representacién y las segundas camaras (Bélgica, Italia, Canada) y de la distribu-
cion competencial sectorial y la financiacion (UE, México). Algunos de ellos han aplicado explicitamente el
marco analitico aqui propuesto de manera parcial 0 mas comprehensiva, mientras que otros lo hacen de
una forma mas implicita o solo tangencialmente. En todo caso, todos ellos mantienen un interés comun en
describir los procesos de reforma, sus determinantes y sus resultados.

Mario Kélling analiza las reformas de los marcos financieros plurianuales (MFPs) de la UE desde 1988
y sus consecuencias institucionales territoriales, asi como las reformas incorporadas a través del programa
NextGenerationEU, como el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR). El estudio se centra especi-
ficamente en los resultados de las reformas institucionales territoriales relacionadas con la politica de cohe-
sion, si bien no aplica el marco analitico que acabamos de describir. El autor argumenta que las reformas
del MFP en la politica de cohesién han impulsado una dinamica institucional territorial orientada hacia una
mayor centralizacion de la autoridad y las competencias, lo que ha reducido la discrecionalidad de los acto-
res subnacionales y el marco de participacion en la adopcién de decisiones.

Joel Mendoza Ruiz estudia las recientes reformas constitucionales y la recentralizacién de la finan-
ciacion y varias politicas publicas sectoriales en México, destacando lo que denomina la corporatizacion
federal durante el periodo de la llamada Cuarta Trasformacién. Para ello, analiza la recentralizacion durante el
sexenio 2018-2024, definiendo los factores de éxito en la aprobacién y en la implantaciéon de sus resultados.
El autor describe tres mecanismos mediante los que ha operado esta recentralizacion: el discurso social de
la hegemonia gobernante; la reglamentacién de las relaciones intergubernamentales en funcion del proyecto
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de nacién, y la invasion ideoldgica y operativa de sectores estratégicos especificos. La conclusion es la exis-
tencia de una contradiccion en la esencia misma de la cuarta trasformacion, con tres niveles de fracaso: la
reforma parcial (no estructural), la reforma inacabada (sin implantacion) y la reforma que excluye en lugar de
universalizar los subsidios.

Jakob Frateur, Petra Meier y Peter Bursens, con un enfoque en parte normativo y en parte empirico,
analizan cdmo se organiza la representacion en las democracias multinivel, utilizando el caso belga como
ilustracion para reflexionar sobre los sistemas bicamerales, su rendimiento representativo y sus posibles
reformas. Los autores argumentan que la solucién para equilibrar la representacion en ellos puede ser
unicameral o bicameral. El quid en ambos casos es un cambio en la eleccion de los diputados que repre-
sentan al demos. Segun sugieren los autores, esto podria lograrse en la practica eligiendo a una parte de la
Camara de Diputados mediante una circunscripcion federal de ambito nacional. Su principal conclusién es la
necesidad de prestar mas atencién a la representacion del demos en el nivel federal, especialmente en los
sistemas de gobernanza multinivel caracterizados por una amplia descentralizacion.

Alice Valdesalici y Francisco J. Romero Caro analizan las reformas recientes de la financiacion en los
casos de ltalia y Espafia, que ellos consideran como un ejemplo de fracaso de las reformas institucionales.
Para ello utilizan las cuatro dimensiones de éxito sugeridas en el marco analitico precedente de este numero
monografico —programatico, politico, del proceso, y de permanencia—. Su propdésito es analizar comparati-
vamente como estas reformas abordaron las disparidades interregionales y los desafios institucionales en
dos sistemas diversos y fragmentados politicamente similares. El analisis sigue un enfoque estructurado
con algunos elementos de este marco analitico que examina los objetivos, los procesos de implantacion,
los resultados politicos de cada reforma y su perduracién. En el caso de ltalia, se estudia el cambio de un
sistema basado en transferencias estatales a uno basado en ingresos fiscales y la estandarizacion de trans-
ferencias igualitarias. Para Espafia, se analiza la creacion de mecanismos como el Fondo de Garantia de
Servicios Publicos Fundamentales para mejorar la equidad territorial. El articulo muestra como ambas refor-
mas no alcanzaron plenamente sus objetivos. Su conclusién es que la reforma italiana sigue mayormente sin
implantarse en la practica debido a complejidades procedimentales, crisis econémicas y falta de compromiso
politico, lo que ha agravado las disparidades territoriales. En el caso espafiol, desde una perspectiva progra-
matica, las reformas solo han logrado parcialmente su objetivo de reducir las desigualdades regionales. La
falta de transparencia y la tendencia a dar prioridad a los acuerdos bilaterales sobre las decisiones multila-
terales han socavado la percepcion de equidad.

Finalmente, Angus Hombrado, José A. Olmeda y Marta Pérez Gabaldén examinan y tratan de explicar
el éxito y el fracaso de los intentos mas recientes de reforma de las camaras altas en tres paises. Para ello,
desde una perspectiva comparada y aplicando una ligera variacion del marco analitico que acaba de expo-
nerse, analizan los intentos de reforma institucional de las camaras altas de Bélgica (2014), ltalia (2016) y
Canada (2015), con vistas a comprobar la utilidad del enfoque tedrico e identificar los factores que dificultan
y facilitan el éxito de dichas reformas y explican las diferencias entre ellos. Asi, segun los autores, 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 consistid, sobre todo, en un éxito programatico, y en ltalia se
planted una reforma muy ambiciosa y comprehensiva que terminé en fracaso. Sus conclusiones comparati-
vas subrayan el papel y el peso de los actores y los contextos y la importancia de la direccién o contenido del
cambio propuesto, asi como la relevancia de las secuencias y la oportunidad politica. En sus conclusiones,
que tratan de extrapolar al caso espafiol, los autores destacan la importancia del contexto y la historia de
los casos, por condicionar las estrategias y las opciones viables, pero también subrayan el papel critico del
propio proceso: el tipo de liderazgo, la gestion de la negociacion o la secuenciacion y el ritmo de la reforma
son fundamentales en la construccion de coaliciones.

Por ultimo, se ofrecen también en este nimero monografico cinco interesantes recensiones de relevan-
tes obras monograficas o colectivas recientes que complementan los articulos anteriores sobre reformas ins-
titucionales en la UE, el sistema federal canadiense y la inclusiéon de la diversidad, la financiacion territorial
en Alemania, la cuestion territorial en Espana y los retos de la financiacion territorial en Espafa.
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