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Capitulo VI

PRODUCCION LEGISLATIVA
Y ELITES TERRITORIALES




I. TESIS INTERPRETATIVAS

1. Muchas leyes y poca innovacion

La produccién legislativa autonémica en estos 15 afios, considerada de
forma global, destaca mas por su importancia cuantitativa que por su sig-
nificacién cualitativa o por su grado de innovacién y capacidad de trans-
formacién de la realidad. Las ocho Comunidades Auténomas aqui consi-
deradas en detalle han elaborado en este periodo un total de 1.312 leyes; si
atendemos a criterios de innovacién legislativa, nuestro cémputo se redu-
ce a un tercio de ese total.

Resulta facil imaginar que esas ocho Comunidades Auténomas, enfren-
tadas a unos mismos problemas de institucionalizacién y generacién de es-
pacios de autogobierno, han utilizado mecanismos e instrumentos de ca-
racter normativo relativamente similares. Asi ha sido en otros contextos!
y asf se ha repetido en Espafia. Pero lo importante serd examinar precisa-
mente aquellos aspectos que demuestran o crean «diferencia», es decir, el
uso diferencial que de la autonomia han hecho las ocho Comunidades
Auténomas consideradas. De nuestro anélisis se desprende que, al margen
de la diferenciacién «natural» que se produce entre Autonomias, debido a
su distinta realidad geografica y social, si existen factores de diferenciacion
en relacién al tipo de legislacién utilizada:

— mas intervencionista? en las Comunidades Auténomas mds atrasa-
das desde un punto de vista socioeconémico (Extremadura, Andalucia, Ga-
licia);

— mas regulativa en las Comunidades Auténomas mas desarrolladas
(Catalufia, Pais Vasco, Madrid).

Algunas Comunidades Auténomas han destacado en el grado de
exhaustividad y amplitud con que han tratado los temas en que hemos di-
vidido la produccién legislativa; otras presentan mas altibajos, tanto en el
grado de utilizacién de su capacidad normativa como en la densidad con
que desarrollan normativamente los temas sobre los que tienen competen-
cias. La correspondencia general que se da entre las Comunidades Auto-
nomas con mayor produccién legislativa y las Comunidades Auténomas

1 yVéase el analisis de la experiencia regional italiana en Putnam, R., Leonardi, R. y Na-
netti, R., «La Pianta e le Radici: Il radicamento dell'Istituto Regionale nel Sistema Politico Ita-
liano», Il Mulino, Bolonia, 1985.

2 Entendemos como «intervencionista» aquel tipo de legislacién que pretende en mayor
medida un impacto transformador sobre la realidad social en la que va a operar.
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con mas elementos de diferenciacién lingiiistico-culturales, nos hace supo-
ner que las tradiciones identitarias y de proyecto de Comunidad Auténoma
influyen en la dindmica legislativa estudiada. Catalufia destaca tanto por el
grado de exhaustividad con que ha legislado en casi todos los campos exa-
minados como por su capacidad de «estrenar» la produccién legislativa au-
tonémica en bastantes casos.

Asimismo, nuestro andlisis nos ha llevado a concluir, a partir de los da-
tos utilizados y del universo considerado, que las Comunidades Auténomas
con menor desarrollo socioeconémico, y con menor capital social®, han
tendido a usar con mas intensidad la mezcla de disefio institucional y so-
cializacién (entendida como mecanismos ad hoc de participacién) en su
produccién legislativa. Esto permite suponer una voluntad de (re)cons-
truccién de tejido social, que resulta menos relevante en Comunidades Au-
ténomas que han gozado tradicionalmente de redes mas tupidas de inte-
raccion social. Ello no resulta extrafio cuando comparamos el muy distinto
papel que jugaban y juegan los sectores no piiblicos en la prestacién de ser-
vicios como sanidad o ensefianza en unas Comunidades u otras.

Como balance del periodo, podemos constatar que las Comunidades Au-
ténomas consideradas en nuestro estudio siguen, en general, una misma
pauta de desarrollo legislativo: después de un primer perfodo de fuerte pro-
duccién legislativa de caracter institucional, con estrategias intervencionis-
tas o de vertebracién socioterritorial, se pasa a una fase normativa en la
que prima la sectorialidad o la singularidad. Fl caso del medio ambiente
aparece con una dindmica propia, ya que después de una fase de creacién
de espacios protegidos y de actuaciones muy sectorializadas se ha pasado
a legislar con regulaciones de caricter mas general.

2. Gran discontinuidad en la representacién parlamentaria

No hay apenas estudios sobre los politicos autonémicos. Conocemos
poco acerca de sus rasgos generales y sus perfiles personales, profesionales
o formativos. Si nos centramos en las élites parlamentarias autonémicas,
tampoco ha resultado facil avanzar en su conocimiento, dada la desigual y
fragmentaria informacién de que disponen las propias Camaras autonémi-
cas. Esto obliga a veces a multiplicar los esfuerzos que una investigacién
de este tipo ya de por si plantea. De nuestras primeras aproximaciones a
ese universo de parlamentarismo autonémico, formado por mas de 3.000
personas en las legislaturas hasta ahora transcurridas, hemos entresacado
algunos elementos que destacan.

3 Este concepto de «capital social» ha sido puesto nuevamente en circulacién por Putnam,
R., Making Democracy Work, Princeton University Press, 1993.
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Algo ocurre en nuestros Parlamentos autonémicos que no parece in-
centivar mucho la continuidad. En la mayorfa de los Parlamentos demo-
craticos del mundo se acostumbra a observar con preocupacién la escasa
rotacién que se produce en la representaciéon parlamentaria; no es éste el
caso de nuestros 17 Parlamentos autonémicos. En cada una de las 71 elec-
ciones autonémicas celebradas en las 17 Comunidades Auténomas se ha
modificado el panorama de los bancos parlamentarios. Y no tanto por el
legitimo deseo de los ciudadanos de renovar o cambiar a sus representan-
tes —deseo que s6lo parcialmente pueden hacer realidad, dado el sistema
de listas cerradas—, sino por el hecho de que las listas elegidas estaban
compuestas en gran parte por nombres nuevos. Un 63% de los diputados
computados sélo lo ha sido en una legislatura, porcentaje que desciende a
un 48% si excluimos a los que han sido parlamentarios inicamente en esta
tltima legislatura y que, por tanto, no han tenido atin ocasién de repetir.
Un 25% ha estado en dos legislaturas y no siempre consecutivas. Y sélo un
15% ha resistido tres o mas legislaturas, aunque también de forma no con-
tinuada.

Nuestros datos no parecen indicar que esa discontinuidad, que podria-
mos fijar en torno al 50% como media, pueda explicarse exclusivamente
por cambios de mayoria parlamentaria o por la ya conocida volatilidad de
algunos partidos. Tampoco encontramos pautas de diferenciaciéon territo-
rial o partidista en ese generalizado proceso de masiva renovacion. Podria-
mos leer este dato en clave positiva y ensalzar nuestro sistema parlamen-
tario autonémico por su alta capacidad de renovacién democratica. Pero
nos tememos que esa lectura no serfa la apropiada dada la propensién en
los sistemas parlamentarios mas consolidados a la continuidad de sus re-
presentantes, como expresiéon de un sistema de intereses, grupos y tejido
social que se va construyendo en torno a cada partido y representante par-
lamentario. Los efectos negativos de la falta de renovacién vendrian com-
pensados por una mejor capacidad de representary de canalizar problemas
y soluciones de la sociedad al Parlamento, y viceversa.

La alta discontinuidad de los parlamentarios autonémicos podria tener,
a nuestro juicio, otra explicacién: la poca centralidad de los Parlamentos
autonémicos en los procesos de decisién de cada Comunidad Auténoma,
situacién reconocida en diversas encuestas a observadores y parlamenta-
rios autonémicos y presente asimismo en la propia percepcion ciudadana.
Las decisiones importantes no pasan por los Parlamentos autonémicos y
son pocos los incentivos para continuar en instituciones periféricas en los
procesos de elaboracién y formulacién de politicas. Se nos podria contes-
tar que esto ocurre en la inmensa mayoria de las Asambleas representati-
vas en sistemas parlamentarios. Creemos, no obstante, que el grado de par-
ticipacién de los Parlamentos centrales en la vida o dinamica politica de
cada pais mantiene el suficiente atractivo como para explicar la mucho me-
nor rotacién que sufren sus filas parlamentarias, siempre que no se pro-
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duzcan cataclismos partidistas como el que en nuestro pafs sacudié a la
UCD en 1982.

Nuestra fragmentaria informacién sobre los datos personales y biogra-
ficos de los parlamentarios autonémicos nos permite aventurar que nos en-
contramos ante un colectivo relativamente similar al de los parlamentarios
del Congreso de los Diputados: gran mayoria de varones, con un promedio
de edad entre 40 y 55 afios y con un claro predominio de parlamentarios
con estudios superiores. Su evolucién a lo largo de estos afios ha sido tam-
bién semejante: mayor incorporacién de mujeres, menor presencia de ju-
ristas, aumento de profesores y cuadros medios y descenso de profesionales
liberales y altos cargos. Son perfiles muy parecidos a los de los diputados
nacionales e incluso a los de los concejales, aunque en este tltimo caso des-
taca la mayor presencia de personas entre 30 y 40 afios. Los parlamenta-
rios autonémicos, que en una proporcién superior al 50% han nacido en la
propia Comunidad Auténoma en la que ejercen su labor de parlamentarios,
no son por tanto distintos al resto de la élite politica espaiiola.

Esas similitudes y la ya mencionada discontinuidad permiten suponer
que los Parlamentos autonémicos no son ni instituciones de paso hacia ta-
reas politicas de mayor alcance ni tampoco estacién final de una posible
carrera politica. A pesar de los 15 afios transcurridos, y debido basicamen-
te a la falta de continuidad y de concrecién de la realidad institucional au-
tonémica como verdadero centro de poder, los Parlamentos autonémicos
son aun instituciones por definir, instituciones que, por decirlo asi, no han
alcanzado su mayoria de edad. En los préximos afios, los Parlamentos au-
tonémicos pueden reforzar su personalidad y estabilizar su clase parla-
mentaria si se refuerzan las sefias de identidad y la capacidad de decisién
de las Comunidades Auténomas; pero pueden mantener y aun enquistarse
en su situacién actual, periférica y cambiante.




II. RED DE LOS FENOMENOS

1. Las leyes autonémicas

La legislacién autonémica espafiola ha sido considerada como un ejem-
plo paradigmatico de la tendencia a la hiperinflacién normativa tipica de
los sistemas juridicos contemporaneos. Este hecho explica en buena medi-
da situaciones como las siguientes:

- las leyes autonémicas han afectado frecuentemente a ambitos mate-
riales méas propios de la actividad estrictamente reglamentaria o eje-
cutiva;

— la produccién legislativa ha sufrido numerosos altibajos en el tiempo;

— abundan las leyes de dimensién singular o coyuntural;

— se han aprobado algunas leyes de dudosa calidad técnica.

Del total de 1.312 leyes computadas para las ocho Comunidades Auté-
nomas estudiadas durante el periodo 1980-1995 (tabla 1), destaca en pri-
mer lugar por su elevada produccioén legislativa Catalufia, con 282 leyes; la
sigue Navarra, con 277. En ambos casos la media de produccion legislativa
se aproxima a las 20 leyes por afio. El resto de las Comunidades Auténo-
mas consideradas presentan un nivel de produccién legislativa en torno a
una media entre ocho y diez leyes por afio.

Esta produccion legislativa se ha centrado predominantemente en te-
mas relacionados con el autodesarrollo institucional y con los Ambitos més

Tabla 1 — Produccién legislativa autonémica bruta y neta. 1980-1995

Afio de aprobacién  Produccion Nimero medio Produccién % respecto

Estatuto de legislativa anual legislativa a la produccion

Autonomia total de leyes neta total
Total 1.312 459 35,0
Catalufia 1979 282 17,6 101 35,8
Navarra 1982 277 19,8 58 20,9
Pafls Vasco 1979 171 10,7 46 26,9
Galicia 1981 146 97 74 50,7
Madrid 1983 | 141 10,8 47 33,3
Castilla y Leén 1983 121 9,3 31 25,6
Andalucia 1982 108 7.4 58 56,3
Extremadura 1983 71 55 44 62,0

Fuente: Elaboracién Equipo de Rendimiento Autondmico (ERA).
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instrumentales de economia, hacienda y finanzas publicas, sectores en los
que se concentra practicamente la mitad del total de leyes.

Sin embargo, a la hora de determinar el rendimiento institucional efec-
tivo de las Camaras autonémicas debe tenerse presente ante todo la sobre-
abundancia de un tipo de legislacién de «aluvién», con normas de caracter
muy singular, a veces de dimensién coyuntural o de tipo meramente ins-
trumental. Esto nos obligarfa a introducir algin criterio de diferenciacién
entre lo que serfa la produccién legislativa «bruta» o total y el rendimien-
to «neto» computado segtin variables més rigurosas, que no ofrece unas ci-
fras sustancialmente mas razonables. Utilizando para ello algunos de nues-
tros criterios de seleccién?, en la penultima columna de la tabla 1 aparece
la produccioén legislativa neta, o de «leyes» en sentido estricto, entendidas
en su dimensién mas tradicional. En la tltima columna se recoge la im-
portancia relativa de este tipo de leyes respecto al total. Las diferencias son
muy notables.

Ahora bien, nuestro estudio del rendimiento legislativo pretende avan-
zar mas alla de la produccién cuantitativa. Entra en el analisis de las ten-
dencias que presenta la legislacién autonémica, tratando de detectar ante
todo la importancia o significacién de los distintos &mbitos, tanto sociales
como materiales, afectados por la produccién normativa. También preten-
de analizar el tipo de orientacién estratégica que ha seguido el legislador
autonémico desde la perspectiva de la accion piblica. Todo ello referido
tanto a la produccién de cada Comunidad Auténoma estudiada como al re-
sultado global.

Este planteamiento nos obliga a enfrentarnos de entrada a un nucleo de
problemas original, en el que utilizariamos el contraste entre conceptos
como homogeneidad versus heterogeneidad para avanzar en nuestro
balance final. Trabajarfamos con la hipétesis, ya apuntada al nivel compa-
rado’, de que a pesar de la diversidad territorial, pese a la presencia de
mayorias politicas distintas, o incluso pese a la propia diversidad juridico-
constitucional del proceso autonémico, todas las Comunidades Auténomas
acaban regulando méas o menos las mismas materias bajo pardmetros si-
milares. De lo que resultaria un marco relativamente homogéneo, que
contrastarfa notablemente con esa inicial apariencia de diversidad-comple-
jidad. Frente a esta hipétesis, se podria esgrimir la contraria o de hetero-

* BEn concreto, para determinar en este caso la produccién «neta» hemos agrupado en pri-
mer lugar las leyes a las que denominamos como de «innovacién» (que diferenciamos de las
leyes de reforma o de las de mera continuidad), restando del total aquellas que tienen un ca-
racter muy singular o bien que presentan una dimensién que podriamos denominar como mi-
cronormativa.

5 La tesis es sostenida para el caso italiano por Putnam, R., Leonardi, R. y Nanetti, R.,
«La Pianta e le Radici: Il Radicamentio dell'Tstituto Regionale nel Sistema Politico Italiano», /I
Mulino, Bolonia, 1985.
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geneidad, procediendo a indagar en los factores de singularizacién o dife-
rencialidad, es decir, de aquello que crea diferencia entre todas y cada una
de las Comunidades Auténomas. Seria posible asi establecer distintos ni-
veles de rendimiento de la actividad legislativa de las Camaras.

Podriamos analizar ambas hipétesis centrandonos basicamente en dos
niicleos problematicos: las «materias» que mdas parecen preocupar y ocu-
par al legislador y la «secuencia temporal» en la que han ido operando y
evolucionando las dindmicas de accién legislativa de los Parlamentos.

Un primer analisis de la legislacion por materias parece reflejar, en
efecto, un nacleo comun inicial: el predominio de la legislacién en ambitos
de autodesarrollo institucional y en el sector de economia, hacienda y fi-
nanzas, aungue en este segundo caso con la clara singularidad de las Co-
munidades Auténomas con régimen foral, Pais Vasco y Navarra, donde la
organizacion financiera tiene mucha mayor relevancia. Es decir, podriamos
aceptar la presencia de ciertos factores iniciales de homogeneidad de la
produccién legislativa. Estos factores dependen tanto de elementos de im-
pulso central (o «vertical»), como podriamos caracterizar al proceso de
transferencias, ademas, l6gicamente, del marco estatutario y del bloque de
constitucionalidad, como de la existencia de problemas comunes desde una
perspectiva horizontal, tales como las exigencias propias del autodesarro-
llo institucional, la articulacién financiera o, a veces, la propia «emulacién»
legislativa entre unas Comunidades Auténomas y otras.

Sin embargo, en el resto de las materias, como veremos en el apartado
siguiente, pueden encontrarse factores de diferenciacién en algunos casos
muy significativos. En la tabla 2 se recoge la distribucién global de las ma-
terias sobre las que se ha producido legislacién autonémica.

Respecto a la secuencia temporal en que tiene lugar la actividad legis-
lativa, puede sefialarse igualmente la presencia de algunas pautas comunes,
ya que en un primer momento aparece siempre condicionada por los pro-

Tabla 2 — Distribucidn de la legislacion por Comunidades Auténomas. 1980-1995

Obras Medio

Instituciones Economia Plblicas  Ambiente Educacién Agricultura Sanidad  Industria Otras
Andalucia 25 24 4 9 22 2 7 9 1
Castilla y Ledn 25 26 7 8 19 6 10 19 1
Catalufia 53 50 24 29 51 7 30 21 17
Extremadura 13 24 3 1 4 14 7 5 -
Galicia 28 40 12 4 23 18 10 6 5
Madrid 34 38 16 17 14 - 16 5 1
Navarra 41 96 35 9 22 18 31 21 4
Pais Vasco 33 66 15 4 17 2 16 15 3

Fuente: Elaboracion ERA.
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cesos de transferencias del Estado Central y por la prioridad inicial del au-
todesarrollo institucional y su organizacién financiera. Mas alla de estos
condicionamientos iniciales, la posibilidad de dibujar una secuencia global
a lo largo de 15 afios resulta ciertamente méas compleja. Con todas las sal-
vedades que supone el manejo de una informacién amplia y heterogénea,
podriamos sugerir que el proceso autonémico discurriria a lo largo de tres
etapas, cuyas fronteras no siempre aparecen bien definidas:

— una primera etapa, ocupada casi exclusivamente por ese «echar a an-
dar» a la Comunidad Auténoma mediante el disefio de su entramado insti-
tucional;

— una segunda etapa, a partir de mediados de la década de los ochen-
ta, centrada en torno a los objetivos finalistas del desarrollo econémico o
de la vertebracién socioterritorial; implica asf un tipo de legislacién que de-
nominariamos como propia del Estado de Bienestar.

— una tercera y, por ahora, tltima etapa, que podriamos situar en tor-
no a los objetivos finalistas propios de la modernizacién y la calidad de
vida; una etapa mas preocupada por disefiar servicios, atender al medio
ambiente o desarrollar politicas de dimensién no estrictamente material en
el campo de la cultura.

El agotamiento progresivo de cada uno de estos campos irfa acompa-
fiado al mismo tiempo de una cierta pauta de transformacién en la propia
legislacién: el paso de leyes generales o abstractas a leyes de dimensién mas
bien singular o sectorial.

Por lo que respecta a los factores de diferenciacién, donde se concre-
tarfa el marco de complejidad o «fragmentacién» de la realidad territorial
espafiola, podemos comprobar que tienen distintos &mbitos de proyeccién.
Hay, por una parte, diferencias que pueden originarse en factores de
demanda social surgidos de la diversa realidad territorial. Desde ahi se ex-
plica la abundante legislacién agraria en Extremadura, minera en Castilla
y Leén, pesquera en Galicia; o la propia legislacién en materia lingiiistica
en Catalufa, Pais Vasco y Galicia.

De otro lado, aparecen diferencias en el sector de la oferta politica, que
se concretarian en una distinta estrategia legislativa: se comprueba que las
Comunidades Auténomas con mayor nivel de atraso socioeconémico adop-
tan un tipo de legislacién mas intervencionista, frente al componente mas
bien regulativo del resto. Podriamos apuntar aqui la aparicién de una cier-
ta dialéctica Norte/Sur, tan bien perfilada en el caso italiano. En Espaiia, y
concretamente en relacién a las ocho Comunidades Auténomas analizadas
en este estudio, nuestro «Sur» lo ocuparian las Comunidades Auténomas
de Extremadura, Andalucia vy Galicia.

Otras diferencias cabe atribuirlas a los componentes de caracter politi-
co-ideoldgico de las respectivas mayorias de gobierno. Asi, parece detectar-




Produccion legislativa y élites territoriales 397

se que la institucionalizacién territorial interna suele seguir cauces de ma-
yor centralizacién en el caso de mayorias socialistas, de descentralizacién
local en el caso de Gobiernos controlados por el Partido Popular y de co-
marcalizacién en Catalufia. E]l Pais Vasco, con su sistema de territorios fo-
rales, seguirfa igualmente una pauta especifica.

Por ultimo, detectaremos la presencia de factores diferenciales de natu-
raleza estrictamente técnico-juridica, a los que podemos atribuir la signifi-
cacién de un distinto rendimiento legislativo. Entre ellos se pueden desta-
car la mayor exhaustividad normativa por materias, la mayor celeridad en
el agotamiento de las mismas o el uso de mecanismos de coordinacién nor-
mativa.

1.1 Los contenidos de la legislacion autonémica

En el grafico 1 se recoge la clasificacién de la legislacién autonémica por
materias, en una ordenacion cuantitativa de mayor a menor.

Legislacién de autodesarrollo institucional. Constituye el primer 4m-
bito material en que se proyecta la actividad legislativa de los Parlamentos
autondémicos. En general, esta legislacién incluiria un bloque mas o menos
homogéneo que en su mayor nivel de comprehensién abarcaria la regula-
cién sobre: gobierno, simbolos, sistema electoral, iniciativa legislativa po-
pular y de los Ayuntamientos, funcién publica, patrimonio, relaciones con
las Corporaciones Locales o Diputaciones, Camara de Cuentas, Defensor
del Pueblo, policia autonémica o coordinacién de policias locales, Consejo

Gréfico 1 ~ Legislacion autondmica total por materias. 1880-1995

Economia, Hacienda
y Finanzas
364

Desarrolio Institucional
incluyendo Funcién Publica

Educacion, Cultura
Medios de Comunica
172

Otras
32

Agricultura, Ganaderia

‘ E y Pesca

Medio A1mbiente 67

Relaciones Laborales,
Asistencia Social, Sanidad

Obras Publicas, Ordenacion del
Territorio, Urbanismo y Vivienda
116

Industria,
Comercio y
Turismo
101

Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de datos ERA.
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Econémico y Social y Consejo Consultivo. Galicia es la tnica Comunidad
Auténoma en la que se ha legislado sobre todos y cada uno de estos aspec-
tos. Podemos establecer tres grupos por Comunidades Auténomas: en el
primero de ellos se integrarfan Pais Vasco y Andalucia®, en el segundo Ca-
talufia y Navarra’, y en el tercero Castilla y Leén, Extremadura y Madrid®.

Ahora bien, aunque algunas Comunidades Auténomas no agotan estos
contenidos basicos o comunes, otras los rebasan con creces en otros as-
pectos complementarios: el grado de exhaustividad normativa o de pro-
duccién especifica en estas materias es mas intenso en Catalufia, Navarra
y Pais Vasco; los indices menores se registran en Extremadura y Galicia®,
En este caso normalmente se trata de una legislacién complementaria de
autodesarrollo institucional de mayor detalle, asi como de normativa refe-
rida a personal y funcién publica, o bien las consabidas leyes de modifica-
cién o reforma. En términos generales se puede detectar una cierta ten-
dencia descendente a 1o largo del tiempo en esta actividad legislativa en
el ambito del autodesarrollo institucional. No obstante, debido a la dis-
tinta superposicién cronolégica de los diversos procesos autonémicos,
esta tleondencia s6lo aparece de forma consistente en la década de los no-
venta.

Legislacién en materia de economia, hacienda y finanzas. El ambi-
to financiero constituye, con un total de 364 leyes, el capitulo cuantitativa-
mente més importante. Las cifras mds altas, vinculadas l6gicamente a la
propia instrumentacién financiera de su sistema foral, corresponden a Na-
varra y Pais Vasco; en los niveles mas bajos se encuentran Andalucia y Ex-

6 Comunidades en las que sélo faltarfa por desarrollar una de las materias enunciadas: en
Andalucia la Ley sobre el Consejo Econémico y Social (en tramitacion a finales de 1996) y en
el Pais Vasco la Ley sobre el Consejo Consultivo.

7 Con dos ausencias en cada una de ellas: en Catalufia faltan la Ley Electoral y la del Con-
sejo Econdmico y Social; en Navarra las del Defensor del Pueblo y el Consejo Consultivo.

8 Con cuatro ausencias en cada una de ellas: en Castilla v Ledn faltan las leyes sobre sim-
bolos, iniciativa legislativa popular, CAmara de Cuentas y Consejo Consultivo; en Extremadu-
ra las de Camara de Cuentas, Defensor del Pueblo, Consejo Econémico y Social y Consejo
Consultivo; en Madrid las de relaciones con las Corporaciones Locales, Camara de Cuentas,
Defensor del Pueblo y Consejo Consultivo.

° En este caso nos referimos al total de leyes de dimensién institucional de cada Comu-
nidad Auténoma. Las cifras deben ajustarse l6gicamente a criterios elementales de pondera-
cién. En términos absolutos oscilan entre 53 leyes para Catalufia y 13 para Extremadura re-
feridas a desarrollo institucional. Sin embargo, si se elimina la legislacion de caracter menor
o complementario (leyes de modificacion, de caracter singular o de tipo instrumental, etc.), el
resultado es algo mas equilibrado: 19 leyes para Catalufia y 10 para Extremadura, con una
media total de 13 leyes de desarrollo o autoconfiguracién institucional para el conjunto de las
Comunidades Auténomas estudiadas.

19 En una agrupacién por lustros nos encontrariamos con 86 leyes de desarrollo institu-
cional en el primer periodo, 98 en el segundo y 68 en el tercero.
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tremadura'l. Pese a su aparente significacién cuantitativa, la legislacién
mas consistente en esta materia se limita a la Ley de Presupuestos anual y
a alguna legislacion de tipo general: hacienda, tasas y precios, cajas de aho-
rros, estadistica o tributacién sobre el juego. El resto incluiria basicamen-
te una abundante normativa de caracter singular o instrumental, concesio-
nes o ampliaciones de créditos, modificaciones presupuestarias u otro tipo
de actuaciones singulares, normalmente de caracter coyuntural.

Una mencién aparte merece, sin embargo, el capitulo de la legislacién
de tipo «macro» sobre desarrollo econémico. En €l se integran los planes
generales de desarrollo (especialmente significativos en Andalucia) o la cre-
acién de agencias generales de desarrollo econémico, como el Instituto de
Desarrollo y Planificaciéon Econémica de Castilla y Leén (Ley 3/85), poste-
riormente sustituido por la Agencia de Desarrollo Econémico en la Ley
21/94; el Instituto Gallego de Promocion Econémica (Ley 5/92); el Institu-
to Madrilefio de Desarrollo (Ley 12/84); o la Sociedad de Desarrollo de Na-
varra (Ley 1/84). En el resto de las Comunidades Auténomas no aparecen
tales instrumentos «generales», sino agencias de caracter sectorial!?.

Otras materias. El resto de la legislacion autonémica concreta en el pla-
no material el conjunto de las opciones de actuacion publica que canalizan
la actividad de los Parlamentos autonémicos. En una ordenacion sistema-
tica cabria establecer cuatro bloques, que presentan un rendimiento legis-
lative bastante aproximado:

— La actuacioén legislativa en politicas de vertebracién territorial y or-
denacién o proteccion del espacio fisico. En este bloque se integran obras
publicas, ordenacion del territorio, urbanismo, vivienda y medio ambiente,
que suman un total de 194 leyes,

— La actuacién en politicas de vertebracién no material del espacio
autonémico. Aqui se incluirfan educacion, cultura y medios de comunica-
cién, con un total de 172 leyes.

— Las politicas de vertebracién social y defensa institucional frente a
las deseconomias del mercado. Las leyes sobre relaciones laborales, asis-
tencia social y sanidad alcanzan un total de 127.

— Las politicas econémicas sectoriales de dimensién predominante-
mente «micro». Se pueden integrar en dos apartados: el de industria, co-
mercio y turismo y el de agricultura, ganaderia y pesca; entre ambos llegan
a 168 leyes.

1 La ordenacién cuantitativa seria: Navarra, 96 leyes; Pais Vasco, 66 leyes; Catalunia, 50
leyes; Galicia, 40 leyes; Madrid, 38 leyes; Castilla y Ledn, 26 leyes; Extremadura, 24 leyes; y
Andalucia, 24 leyes.

12 Como la Sociedad de Fomento Industrial de Extremadura (Ley 4/87), la Sociedad para.
la Promocién o Reconversién Industrial del Pafs Vasco (Ley 5/81), el Instituto de Fomento de
Andalucia (Ley 3/87), fruto de la reconversién unificada de los anteriores IPIA y SOPREA, etc.
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Cada una de estas categorias sectoriales, por tanto, representa aproxi-
madamente entre un 10% y un 15% del total de la produccién legislativa
autonémica.

Considerando la produccién cuantitativa de leyes como un indice signi-
ficativo del grado de jerarquizacién de politicas, parece claro que el perfil
dominante se sittia inicialmente en las areas mas tipicas del Estado de Bie-
nestar, en las materias de educacién y cultura y asistencia social y sanidad.
Los demaés apariados son menos relevantes desde el punto de vista cuanti-
tativo. Hagamos un repaso a cada uno de esos 4ambitos materiales.

La produccién legislativa en el ambito de la cultura, con un total de 172
leyes, abarca generalmente cuatro apartados:

— produccién estrictamente cultural, que incluiria legislacién sobre bi-
bliotecas, museos, archivos y patrimonio histérico, y normativa regulado-
ra de espectaculos publicos y actividades recreativas;

— legislacién educativa referida a centros publicos de ensefianza media
y profesional, educacién de adultos y, méas recientemente, legislacién sobre
deporte;

— legislacién universitaria, con leyes singulares de creacién de univer-
sidades y legislacién de coordinacién, asi como normativa referida a in-
vestigacion cientifica;

— legislacién sobre medios de comunicacién, fundamentalmente tele-
vision.

A estos cuatro apartados se puede afiadir en Cataluiia, Galicia, Navarra
y Pais Vasco la legislacién en el area lingiiistica. El indice de comprehen-
sién es mayor en Catalufia, donde existe una importante legislacién singu-
lar de disefio institucional, es decir, creadora de instituciones auténomas
en el ambito cultural’®. En nuestra cuantificacién de produccién legislati-
va neta o referida a leyes de innovacién, Catalufia ocupa el primer lugar
con 37 leyes, seguida de Galicia con 20 y Andalucia con 18; los niveles mas
bajos aparecen en Extremadura con 3 leyes y en Navarra con 5.

El bloque referido a relaciones laborales, asistencia social y sanidad
supone, en primer lugar, un paquete de produccién legislativa sobre servi-
cios asistenciales y sanitarios. A ello hay que afiadir la normativa acerca de
tutela de menores o adultos, Consejo de la Juventud, Instituto de la Mujer
y Consejo de Relaciones Laborales, y mas recientemente la legislacién so-
bre el voluntariado (en Catalufia y Madrid) y sobre la atencién a «victimas
sociales», como las leyes sobre barreras y acceso al entorno de disminuidos
de Navarra (Ley 4/88), Madrid (Ley 8/93) y Cataluiia (Ley 10/93).

13 Como el Instituto de Educacién Fisica (Ley 11/84), la Institucién de las Letras Catala-
nas (Ley 20/87), el Instituto de Estudios Mediterraneos (Ley 1/89), el Patronato de la Monta-
fia de Montserrat (Ley 10/89) o el Centro de Estudios Juridicos (Ley 18/90).
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La produccién neta es superior en Catalufia'®, con un total de 24 leyes

de innovacién en esta materia, seguida por el Pais Vasco (11), Madrid (11)
y Navarra (10). Andalucfa, Castilla y Le6n, Extremadura y Galicia oscilan
en torno a las 6 leyes de produccién neta en esta materia. De estos datos
podemos deducir que, en general, la legislacién sobre asistencia social sue-
le ser mas abundante en aquellos territorios con mayor nivel de desarrollo
socioeconémico, donde habria una mayor preocupacién por atender a las
deseconomias sociales generadas por el mercado.

El mayor nivel de innovacién cualitativa de la legislacién se da en Ma-
drid, donde ademas de la Ley de Voluntariado Social (Ley 3/94) se crea la
Agencia para la Tutela de Adultos (Ley 4/94) y se regula la participacién de
agentes sociales en las entidades publicas (Ley 7/95). Destaca igualmente la
originalidad de Extremadura con su Ley sobre Balnearios y Aguas Minero-
medicinales y Termales (Ley 6/94), similar a la Ley 5/95 de Galicia.

El tercer bloque en importancia cuantitativa es el referido a ordenacién
del territorio, obras piblicas, urbanismo y vivienda. La produccién le-
gislativa neta en este &mbito es mayor en Cataluiia, Madrid, Navarra y Ga-
licia. En su versién minima implica legislacion sobre suelo, urbanismo y vi-
vienda y transporte por carretera. Una legislacion de caracter mas general
sobre ordenacién del territorio, que implica un mayor nivel de coherencia
legislativa, sélo se encuentra en Madrid (Ley 10/84), Navarra (Ley 12/86),
Pais Vasco (Ley 4/90), Andalucia (Ley 1/94) y Cataluia (Ley 1/95). La pro-
duccién legislativa neta marca nuevamente un cierto sesgo en el eje Norte-
Sur, dado que los niveles de produccién legislativa son mayores en Catalu-
fia (17 leyes), seguida de Madrid, Navarra y Galicia (con 9 leyes cada una).
Las cifras mas bajas corresponden a Extremadura y Castilla y Leén, con 3
leyes cada una'®.

Una relativa proximidad tematica al anterior apartado presenta la ma-
teria de medio ambiente. La produccion legislativa neta es mayor en Ca-
talufia y Madrid (con 19 y 11 leyes, respectivamente); presentan niveles
muy bajos Extremadura, Pais Vasco y Galicial®. En general, la legislacién
ambiental abarcaria tres apartados tematicos relativamente diferenciados:

— Una legislacién singular en la que se declaran espacios o parques na-
turales; acaso debido a su mayor simplicidad técnica, este tipo de legisla-
cién suele aparecer en una primera etapa.

14 Donde aparece alguna legislacién de creacién de colegios profesionales en este campo
(de podélogos, Ley 3/89; protésicos, Ley 4/89; fisioterapeutas, Ley 7/90), asi como otras ac-
tuaciones de disefio institucional tales como el Centro de Iniciativas para la Reinsercién (Ley
5/89) o el Instituto Catalan del Voluntariado (Ley 25/91).

15 No se comportan, sin embargo, conforme a esta pauta ni el Pafs Vasco, con una pro-
duccién muy baja de 4 leyes, ni Galicia, con una produccién intermedia de 9 leyes.

16 En Bxtremadura aparece una sola ley, en el Pais Vasco dos y en Galicia cuatro.
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— Una legislacién de mayor coherencia y de caracter general sobre me-
dio ambiente (Ley 22/83 de Catalufia, Ley 10/91 de Madrid, Ley 7/94 de An-
dalucia y Ley 1/91 de Galicia), acompafiada con frecuencia de la creacién
de organismos de gestién y control.

— Un tipo de legislacién mas reciente en el tiempo, mediante la que se
regulan problemas de contaminacién urbana, residuos o aspectos relacio-
nados con la calidad de vida, como la Ley 6/93 de residuos de Catalufia, la
Ley 10/93 de vertidos industriales de Madrid, la Ley 8/94 de evaluacién del
impacto ambiental de Castilla y Leén o la Ley 13/94 de residuos especiales
de Navarra; también podemos incluir en este apartado las leyes de protec-
cién de animales domésticos y en cautividad de Catalufia (Ley 3/88), Ma-
drid (Ley 1/90), Pais Vasco (Ley 5/93), Galicia (Ley 1/93) y Navarra (Ley
7/94).

La legislacién sobre industria, comercio y turismo integraria en sus
contenidos minimos normativa sobre ferias comerciales, promocién del tu-
rismo y regulacién de horarios comerciales. Presenta un desarrollo menor
en Madrid (2 leyes) v Extremadura (5), y sus cifras mayores en Catalufia
(12) y Pais Vasco (8), con una tendencia generalmente descendente a lo lar-
go del tiempo. El nivel de comprehension se incrementa en algunas Co-
munidades Auténomas con la legislacién sobre Agencias de Desarrollo In-
dustrial'? y demas instrumentos citados en el anterior apartado referido a
economia en general, asi como con la legislacién sobre cooperativas, con-
sumidores y usuarios!®, seguridad industrial y comercio ambulante. Apa-
recen singularidades territoriales bien definidas, como la legislacién mine-
ra de Castilla y Le6n (Leyes 17/88 y 3/92), o sobre artesania en Galicia (Ley
1/92) y Extremadura (Ley 3/94). El mayor nivel de exhaustividad de Cata-
lufia se debe nuevamente a la creacién mediante leyes singulares de diver-
sas instituciones publicas de caracter auxiliar!®.

Finalmente, la materia de agricultura, ganaderia y pesca resulta ser la
unica en la que Catalufia no presenta el mayor rendimiento neto, que se
desplaza a Galicia, con 12 leyes, y Extremadura, con 11. En rigor, son las
dos tnicas Comunidades Auténomas con una produccién consistente en
este bloque. En esta materia, por tanto, el grado de diferencialidad territo-
rial es alto. Puede destacarse, sin embargo, que la Gnica ley de dimensién
agraria de Andalucia, la Ley 8/84 de Reforma Agraria, tiene una conside-
rable importancia politica en la primera legislatura, aunque su grado de
implementacion efectiva haya sido relativamente bajo. En sus contenidos
minimos, esta legislacién en esta materia afectaria a camaras agrarias

17 Pais Vasco, Ley 1/81; Andalucia, Leyes 1/83 y 2/83; Extremadura, Ley 4/87.

18 ] disefio institucional en el caso catalan, el Instituto Catalan del Consumo (Ley 16/87),
es anterior a la Ley sobre el Estatuto del Consumidor (Ley 3/93).

1% Como el Centro de Informacién y Desarrollo Empresariales (Ley 5/85), el Instituto de
Investigacion Aplicada del Automévil (Ley 2/90) o el Instituto Catalan de la Energia (Ley 9/91).
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y concentracién parcelaria. El nivel de exhaustividad se incrementa en Ex-
tremadura y en Galicia: en el primer caso, con legislacién sobre regadios,
corcho, financiacién agraria e incluso agricultura ecolégica, natural y ex-
tensiva (Ley 6/92); en el segundo, con la normativa sobre el sector pesque-
ro, que incluye en total 11 leyes y que abarca pesca maritima y fluvial, san-
ciones, marisqueo, puertos, proteccion de recursos y cofradias.

1.2 Estrategias legislativas

Junto al anélisis de la jerarquizacion tematica o de 4&mbitos sociales re-
gulados, que se refleja en el contenido de la legislacién autonémica, cabria
ensayar, en segundo lugar, otro anélisis a partir de una variable de tipo fun-
cional y de dimensién politico-institucional: la propia filosofia u orienta-
cién finalista que preside la actuacion del legislador. La pregunta gufa se-
ria: ¢;cémo se produce el disefio legislativo desde el punto de vista de la
estrategia politico-juridica? Se trataria de analizar cudl es el nivel de in-
tervencionismo publico detectable en las leyes, dénde se produce en ma-
yor grado y en qué materias o ambitos sociales. Se entiende que este inter-
vencionismo, ademas de afectar a materias concretas, condiciona una
determinada combinacién de fines, instrumentos y actitud transformadora
del legislador frente a la realidad social. En consecuencia, el nivel de in-
tervencionismo publico en la legislacién autonémica manifiesta el grado de
activismo institucional de la esfera publica en relacién a la realidad social.

Definimos a este respecto como leyes intervencionistas aquellas que
pretenden generar un impacto transformador sobre la realidad social en la
que operan. Seria razonable imaginar, por tanto, que se detecte inicial-
mente un cierto componente de tipo politico-ideolégico en el mayor o me-
nor peso de ese tipo de legislacién??. Las tabulaciones parecen demostrar
que efectivamente hay una menor presencia relativa de leyes intervencio-
nistas en Catalufia, Pais Vasco y Madrid; aunque probablemente en estos
casos tiene mas valor explicativo la clave estrictamente socioeconémica, al
tratarse de los espacios con mayores niveles de desarrollo social, econémi-
co y urbano. Esta interpretacion se confirmaria con el dato de que, alterna-
tivamente, los mayores niveles de intervencionismo neto aparecen en
Galicia, Andalucia y, en menor medida, Extremadura. FEl derecho interven-
cionista abarca aproximadamente la mitad de las cifras (451) que alcanza el
derecho no intervencionista o regulativo (861). Las leyes intervencionistas
suponen, por tanto, una tercera parte de las 1.312 leyes estudiadas.

20 podemos ampliar un poco mas este concepto. Son leyes que intentan fomentar el de-
sarrollo econémico operando algunas pautas de transformacioén de la realidad social. Asi, se-
rian leyes intervencionistas las de planificacién o las creadoras de institutos o agencias de de-
sarrollo. Un ejemplo tipico de ley intervencionista serfa la ley andaluza de reforma agraria,
que permite la expropiacién de tierras en el caso de fincas que no tengan una adecuada utili-
zacién productiva.
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Por supuesto, existen variaciones sustanciales entre Comunidades Aut6-
nomas. Excluyendo de las leyes intervencionistas las del bloque de hacien-
da y finanzas, al que atribuimos un sentido predominantemente instru-
mental y, por tanto, no definitorio de fines u objetivos®!, obtenemos los
resultados que se presentan en la primera columna de la tabla 3. Entre to-
das las Comunidades Auténomas estudiadas suman 277 leyes intervencio-
nistas. En el caso de Navarra, la Comunidad Auténoma con mas ieyes de
este tipo, hay que hacer notar la abundancia de leyes intervencionistas «fic-
ticias», debido a su caracter de mera instrumentacién financiera sectorial
en el entorno de su sistema foral.

Estos datos adquieren mayor significado si se analiza el porcentaje de
leyes intervencionistas respecto a la produccion legislativa total. Como po-
demos apreciar en la columna tercera de la tabla 3, las Comunidades Au-
ténomas histéricas gobernadas por partidos nacionalistas y dotadas en ge-
neral de mayores niveles de desarrollo sociceconémico (Catalufia y Pais
Vasco), tienen el menor porcentaje relativo de derecho intervencionista®?.
En cambio, Comunidades Auténomas con una situacién histérica de esca-
so desarrollo econémico como Andalucia, Galicia y Extremadura, que tie-
nen o han tenido un Gobierno socialista, presentan el mayor nivel de in-
tervencionismo en su produccién legislativa. La descripcién seria atin mas
significativa si «desplazamos» a Navarra a la mitad inferior de la columna,

Tabla 3 — Leyes intervencionistas por Comunidades Auténomas. 1980-1995

 Leyes oasiaa. ntervengionietas sobre a
intervencionistas total produccién legislativa total
Total 277 1.312 21,1
Navarra 73 277 26,4
Galicia 50 146 34,3
Catalufa 33 282 11,7
Andalucia 31 103 30,1
Castilla y Ledn 28 121 23,1
Madrid 22 141 15,6
Extremadura 21 71 29,6
Pals Vasco 19 171 11,1

Fuente: Elaboracion ERA.

2! Aungue sf incluimos naturalmente las Leyes de Presupuestos, que, aunque en principio
son de caracter instrumental, tienen una posicion estratégica central en la planificacién anual
de la politica intervencionista.

22 1o que se confirmaria igualmente en el caso de Navarra si consideramos su sobrea-
bundancia de legislacién de tipo coyuntural o singular, destinada frecuentemente a instru-
mentalizar actuaciones de tipo mas bien ejecutivo.
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debido, repetimos, a las caracteristicas tan singulares de su legislacién.
Quedarfa asi dibujada juridicamente la frontera entre el Norte y el Sur: el
mayor intervencionismo, con tasas superiores al 20%, apareceria en las Co-
munidades Auténomas con menor desarrollo econémico (Galicia, Andalu-
cia, Castilla y Le6n y Extremadura).

Prioridades materiales y diferencias territoriales

Al ordenar la legislacién intervencionista por Comunidades Auténomas
y materias ~excluyendo nuevamente el bloque de hacienda y finanzas—, des-
cubrimos de forma orientativa en qué ambitos se produce el mayor grado
de intervencionismo (cuadro 1).

Parece claro que en aquellas Comunidades Auténomas que presentan
mayores niveles de desarrollo sociceconémico (Pais Vasco, Navarra, Ma-
drid y Catalufia), el bloque de politica social y sanidad asume una posicién
predominante; se confirma asf —-como ya comentamos anteriormente- la
mayor significacién que se atribuye a las politicas de atencién a las dese-
conomias sociales en un contexto tipico de Estado de Bienestar. En cam-
bio, el resto de las Comunidades Auténomas hacen, en su primera materia
de prelacién intervencionista, apuestas sectoriales singulares: Extremadu-

Cuadro 1 ~ Impacto intervencionista de la legislacién de cada Comunidad Auténoma. 1980-1995

EXTREMADURA PAIS VASCO
[ I
| Agricuttura | |Pomica Social, Sanidadl [Politica Social, Sanidad |[ obras Pabiicas, Urbanismo |[Medio Ambiente

GALICIA

[ { I I

Agricultura (Pesca)| IObras Pablicas, Urbanismol |Educacién, CunuraE |Po|mca Social, Sanidad|

ANDALUCIA CASTILLA Y LEON

[ { |

Educacién, Cutura | [Industria, Gomercio | [ Medio Ambiente | [ industria, Comercio] [Politica Social, Sanidad

NAVARRA

|Educacion, Cutural [ Industria, Gomercio | | Medio Ambiente | [Politica Social, sanidad|

CATALURNA MADRID

| Medio Ambiente | [Politica Social, sanidad [Potitica Social, Sanidad] [ Obras Publicas, Urbanismo

Fuente: Elaboracion Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos ERA.




406 Esparia 1996

ra y Galicia apostarian, respectivamente, por agricultura y pesca; Castilla y
Leén, por industria y comercio; Andalucia, por educacién y cultura.

Fl disefio institucional

Aclaradas pues cuales son las «intenciones» finalistas?® del legislador au-
tonémico en los casos analizados y las distintas materias sobre las que se
pretende actuar, se trataria a continuacién de determinar en qué medida
los distintos Parlamentos hacen uso de algunas de las pautas de desarrollo
o técnicas juridicas utilizadas en el derecho moderno, en lo que seria el pro-
ceso normativo propio del Estado de Bienestar. En este sentido, hemos uti-
lizado dos categorias que nos permitan la singularizacién de la produccion
autonémica: el disefio institucional y la socializacién del derecho??. Las le-
yes de creacion de esferas institucionales auténomas o semiauténomas re-
presentan ciertamente un porcentaje reducido respecto del total de la acti-
vidad legislativa autonémica. En nuestros calculos suponen en torno a un
17% del total de leyes aprobadas (tabla 4). La importancia relativa del di-
seflo institucional dentro de cada Comunidad Auténoma puede apreciarse
en la altima columna de dicha tabla.

Los datos confirmarian que las Comunidades Auténomas con un nivel
de atraso socioeconémico mas significative utilizan o incorporan con ma-
yor intensidad relativa el mecanismo del disefio institucional en su propia
actividad legislativa. Junto a ello, destaca nuevamente la mayor produccién
neta del Parlamento cataldn en este campo.

La distribucién total por materias se recoge en el grifico 2. El predomi-
nio absoluto de la variable educacién/cultura resulta claramente signifi-
cativo. En este ambito se integran las leyes de creacion de universidades,
consejos sociales de las mismas, entes de radio y televisién y otras institu-
ciones.

23 Lo que en la literatura anglosajona se denomina purposiveness.

24 Véase Nonet, P. y Selznick, P., Law and Society in Transition, Harper, Nueva York, 1978.
El disefio institucional consistirfa en la creacién de esferas institucionales semiauténomas que
asumen en su caso labores de gestién o prestacién de servicios en dreas estratégicas. Por so-
cializacién institucional entendemos un equivalente a lo que Nonet y Selznick denominan
«politizacién del Derecho», o sea, la creacién de cauces participativos ad hoc.

Al referirnos a leyes de disefio institucional en el analisis de la legislacién autonémica que
estamos realizando, aludimos a la creacién de instituciones dotadas de cierta autonomia —ser-
vicios autondmicos de salud, universidades, entes autonémicos de televisién...—, lo cual resul-
ta bastante frecuente en algunos campos o politicas sectoriales. En el caso de leyes de socia-
lizacién, nos referimos a supuestos de creacién de consejos con funciones asesoras de ciertas
instituciones. Un ejemplo a este respecto son las leyes de creacién de los servicios de salud en
las que se acostumbra a recoger un 6érgano asesor o consultivo, con participacién de profe-
sionales, sindicatos, etc.
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Tabla 4 — Legislacion autonémica con disefio institucional. 1980-1995

Leyes Produccién Porcentaje sobre
con disefio legistativa el total de la produccién
institucional total legisiativa total

Total 222 1.312 16,9
Andalucia 42 103 40,8
Castilla y Ledn 27 121 22,3
Cataluiia 50 282 17,7
Extremadura 15 71 21,1
Galicia 36 146 24,7
Madrid 22 141 15,6
Navarra 13 277 4,7
Pals Vasco i 17 171 9,9

Fuente: Elaboracién ERA.

Convendria, en todo caso, ponderar esta variable funcional y juridico-
politica, el disefio institucional, al margen de la propia variable material de
desarrollo institucional, analizando cuales son los &mbitos sociomateriales
en los que realmente opera. Desde esta perspectiva mas selectiva, los re-
sultados de cuantificar por Comunidades Auténomas las materias donde el
disefio institucional tiene mas significaciéon son los que aparecen en el gra-
fico 3.

Los resultados globales de este analisis nos ofrecen, en primer lugar, un
panorama sélo relativamente alentador. Si aceptamos que, efectivamente,
el disefio institucional constituye un elemento significativo en la mas re-
ciente evolucién del moderno derecho intervencionista, su incorporacién al
derecho autonémico representa un qudntum relativamente exiguo. Son los
apartados relativos a la creacién de instituciones de ensefianza, cultura,
medios de comunicacién, sanidad y hospitales a los que hay que adscribir
los principales casos estudiados. Esto nos indica cuél es realmente el per-
fil preponderante del rendimiento institucional intervencionista por parte

Grafico 2 ~ Principales materias en las leyes con disefio institucional. 1980-1995

Educacion, Cultura
Desarrollo Institucional
Politica Social, Sanidad
Industria, Comercio
Medio Ambiente

Agricultura, Ganaderia

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos ERA.
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Grafico 3 — Principales materias de disefio institucional por Comunidades Auténomas. 1980-1995
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Fuente: Elaboracién Fundacién Encuentro. CECS a partir de datos ERA.

de las distintas Comunidades Auténomas. No obstante, merecen destacarse
los casos referidos a industria y comercio, donde se configuran general-
mente instrumentos publicos de fomento y apoyo al desarrollo econémico,
con una significacién apreciable en Andalucia, Pais Vasco y Extremadura.
Mas alla de estos datos, sélo cabe mencionar la materia de medio ambiente
en el casc de Navarra y la de sanidad en Galicia.

La socializacion institucional

La creacién de esferas institucionales propias se complementaria, con-
forme a las pautas doctrinales que hemos tomado como referencia, con la
configuracién de circuitos especificos de participacién o presencia activa de
sectores sociales o profesionales. En este caso se trataria de detectar en qué
medida el rendimiento institucional tiene un caricter «auténomo», vincu-
lado a la propia esfera piiblica (con frecuencia circunscrita a la misma cla-
se politica) como circuito fundamental de desarrollo, o, por el contrario, un
tipo de desarrollo mas abierto hacia el entorno exterior, conectado con la
presencia directa de sectores sociales concretos, a los que se incorpora en
circuitos institucionales definidos.

Naturalmente esta «socializacién» presenta siempre ciertas caracteristi-
cas «corporativas», ya que los sectores sociales que se integran estarian
siempre conectados a la red social afectada por las distintas leyes, o en su
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Tabla 5 — Leyes de socializacion institucional. 1980-1995

Leyes Produccién Porcentaje de leyes
de socializacién legislativa de socializacion institucional
institucional total sobre la produccién total
Catalufia 30 282 10,6
Andalucia 22 103 21,4
Galicia 20 146 13,7
Pais Vasco 18 171 10,5
Extremadura 15 71 21,1
Madrid 12 141 8,5
Navarra 11 277 4,0
Castiila y Leon 9 i21 7.4
Total 137 1.312 10,4

Fuente: Elaboracion ERA.

caso a las «comunidades de las politicas»*> que asumen la condicién de
usuarios, clientes o consumidores de los distintos servicios o prestaciones
publicas que se prevén. Hay que advertir que, evidentemente, estos datos
se limitan al disefio legislativo, es decir, que el uso efectivo de estos instru-
mentos participativos por parte de la sociedad o de los grupos afectados no
es légicamente detectable en esta fase de la investigacion.

En la produccién legislativa de las ocho Comunidades Auténomas con-
sideradas, la socializacion tiene una dimensién ciertamente reducida en el
campo estudiado: 137 leyes, que representan un exiguo 10,4% del total. Las
columnas primera y tltima de la tabla 5 nos permiten comparar los resul-
tados por Comunidades Auténomas en nimeros absolutos y relativos, res-
pectivamente. El triangulo Andalucia-Extremadura-Galicia destaca como el
grupo con mayor porcentaje de leyes de socializacién institucional; el Pafs
Vasco y Catalufia ocupan una posicién intermedia.

Disefio mas socializacion

El paradigma mas propio del derecho intervencionista se produce, sin
embargo, en los supuestos de coincidencia entre disefio institucional y so-
cializacién; es decir, en aquellos supuestos en que las nuevas instituciones
diseniadas por la ley se pretende que sean «permeadas» por el tejido social
a través de un circuito participativo ad hoc. Los datos absolutos por Co-
munidades Auténomas respecto a este tipo de leyes se recogen en el grafi-
co 4. De nuevo es en el tridngulo Andalucia-Galicia-Extremadura donde
mas significativo resulta el uso instrumental del derecho intervencionista.

25 1 as denominadas policy communities en la literatura de la public policy.
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Gréfico 4 — Niimero de leyes que contienen disefio institucional y socializacién. 1980-1995
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Fuente: Elaboracion Fundaciéon Encuentro. CECS a partir de datos ERA.

Nos queda por sefialar en qué materias se produce una incidencia mas
destacada del derecho intervencionista conforme a estos dos pardmetros.
Como podemos apreciar en el grafico 5, en los sectores de politica social y
sanidad y educacién y cultura se concentra buena parte de las leyes auto-
némicas de este tipo.

La dimension sectorial

En principio, la actuacion del legislador autonémico se dirige al ambi-
to social y territorial propio de su respectiva Comunidad Auténoma. Por

Grafico 5 — Principales materias con disefio institucional y socializacién. 1980-1995
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Fuente: Elaboracion Fundacién Encuentro. CECS a partir de datos ERA.
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otro lado, hemos de asumir que en su actividad legislativa existe una pre-
tensién de generalidad. Tradicionalmente se considera que, frente a un 4m-
bito general propio del derecho estatal, el derecho autonémico tiende a ser
mas concreto, aunque sélo sea por su mayor delimitacién territorial. Hay
quien ha llegado a afirmar que en puridad, y refiriéndose al conjunto de
leyes autonémicas, no estarfamos ante una concrecién simplemente terri-
torial del viejo ideal de ley entendida como norma general, abstracta y per-
manente en el tiempo, sino méas bien ante un derecho materialmente asi-
milable al reglamento, dado su nivel de detalle y concrecién.

Al margen de ese debate, lo que parece claro es que las singularidades
del fenémeno intervencionista en cada Comunidad Auténoma y la mayor
aproximacién del legislador autonémico a los problemas propios del tejido
social afectado, tendran que provocar una exigencia de reduccién sectorial
o de concrecién que afectara a buena parte de la produccién legislativa de
los Parlamentos analizados. En la primera fila de la tabla 6 encontramos la
distribucién de la produccién legislativa autonémica en las ocho Comuni-
dades Auténomas estudiadas segtin la dimension regulativa de las leyes.
Los resultados muestran un reparto bastante equilibrado: de las 1.312 le-
yes producidas en el periodo estudiado, 393 (30% del total) fueron leyes de
dimensién media, que afectan con caracter general a toda la Comunidad
Auténoma; 475 (36%) leyes de dimensién sectorial (una sectorializacion
que opera fundamentalmente por materias); y 444 (34%) leyes de dimen-
sién «micro» o singular.

Al analizar en esta misma tabla los datos por Comunidades Auténomas,
se puede destacar, en primer lugar, el predominio de la dimensién «micro»
en aquellas Comunidades Auténomas que tienen un mayor nimero de le-
yes: Catalufia, Navarra y Pafs Vasco. Este hecho confirmaria la hipétesis de

Tabla 6 ~ Tipos de leyes por Comunidades Auténomas a partir de su dimensidn regulativa. 1980-1995

Total Medio Sectorial «Micro»
Absoluto % Absoluto % Absoluto % Absoluto %
Total 1.312 100 393 30,0 475 36,2 444 33,8
Andalucfa 103 100 45 43,7 42 40,8 16 15,5
Castilla y Le6n i21 100 27 22,3 30 24.8 64 52,9
Catalufia 282 100 62 22,0 104 36,9 116 41,1
Extremadura 71 100 33 46,5 33 46,5 5 7,0
Galicia 146 100 47 32,2 83 56,9 16 11,0
Madrid 141 100 42 29,8 43 30,5 56 39,7
Navarra 277 100 80 28,9 87 31,4 110 39,7
Pais Vasco 171 100 57 33,3 53 31,0 61 35,7

Fuente: Elaboracién ERA.
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que parece existir una cierta tendencia a la introduccién de contenidos de-
cisionales de tipo reglamentario o de dimensién predominantemente sin-
gular en la esfera legal a partir de un cierto grado de «saturacién» de la pro-
duccién legislativa. Dicho de manera mas simplificada: una vez que las
materias generales ya han sido reguladas, sélo queda la via mas detallista
o microregulativa como ambito de produccién legislativa,

Esta hipétesis podria considerarse valida si observamos que las dos Co-
munidades Auténomas que tienen un niimero total menor de leyes apro-
badas, Extremadura y Andalucia, son las que presentan al mismo tiempo
un mayor porcentaje de leyes de caracter medio o de dimensién general.
Sin embargo, no seria aplicable con claridad este argumento a Castilla y
Ledn, con un ndmero mas elevado de leyes «micro» o de dimensién singu-
lar. En dltimo término, la situacién de esta Comunidad Auténoma tendria
ciertas similitudes con el caso de Navarra, por la sobreabundancia de un
tipo de normativa singular, oscilante y coyuntural.

Por otro lado, si consideramos que el perfil caracteristico del derecho in-
tervencionista seria el de la ley sectorial, resulta explicable que sean Gali-
cia, Extremadura y Andalucia las que presentan un porcentaje relativo méas
elevado de leyes sectoriales. Podriamos entonces aproximarnos con mayor
precisién a lo que denominariamos «bloque tipico» del derecho interven-
cionista autonémico determinando su dmbito social de implementacién.
En este caso mediante el cruce de las variables referidas al tipo de derecho
(intervencionista) y a su ambito social de proyeccién (medio, sectorial y
«micro»).

También aqui se produce una distribucién bastante equilibrada en las
cifras correspondientes al total de las leyes intervencionistas. Segun los da-
tos que se recogen en la primera fila de la tabla 7, 151 (34%) son de ambi-

Tabla 7 ~ Leyes intervencionistas por Comunidad Auténoma y dmbito. 1980-1995

Total Medio Sectorial «Micro»
Absoluto %o Absoluto % Absoluto % Absoluto %
Total 451 100 151 33,5 171 37,9 129 28,6
Andalucia 54 100 24 44,4 22 40,7 8 14,8
Castilla y Ledn a7 100 14 29,8 8 17,0 25 53,2
Catalufia 57 100 18 31,6 21 36,8 18 31,6
Extremadura 24 100 4 16,7 18 75,0 2 8,3
Galicia 79 100 26 32,9 46 58,2 7 8,9
Madrid 41 100 15 36,6 11 26,8 15 36,6
Navarra 105 100 27 257 34 32,4 44 41,9
Pais Vasco 44 100 23 52,3 11 25,0 10 227

Fuente: Elaboracién ERA.
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to medio, 171 (38%) de ambito sectorial y 129 (29%) de 4mbito «micro».
La legislacion sectorial parece ser la mas caracterfstica dentro de este tipo
de actuacién normativa.

Respecto a la distribucién por Comunidades Auténomas, como ya ha-
biamos adelantado, podemos observar que en Castilla y Le6n y en Navarra
se produce una cierta desarticulacién del derecho intervencionista por una
desbordada relevancia del derecho de dimensién «micro», que general-
mente no suele responder a un disefio estratégico de clara dimensién so-
cial o politica, sino mas bien a actuaciones puntuales. En estas dos Comu-
nidades Auténomas el numero de leyes «micro» supera al resto, aunque
también merecen destacarse las elevadas cifras de Catalufia y Madrid. Por
el contrario, las leyes de dimensién singular tienen una menor presencia en
Andalucia, Extremadura y Galicia. Finalmente, el perfil mas tipico del de-
recho intervencionista de dimensién sectorial se da de forma mas clara en
Andalucia, Extremadura y Galicia, y también, aunque en menor medida, en
Cataluiia.

1.3 Rendimiento institucional y aprendizaje legislativo

La ordenacién de la produccién legislativa por materias y la determina-
cién del tipo de estrategia técnico-juridica usada por el legislador para per-
seguir los objetivos programaticos formulados a nivel politico, nos sugie-
ren inicialmente dos tipos de conclusiones provisionales:

1. El nivel de comprehensién, entendido como agotamiento normati-
vo por materias, parece en principio maés alto, cuantificado segin la pro-
duccién legislativa bruta (tabla 1), en Comunidades Auténomas con una
mayor presencia nacionalista o con un nivel de diferencialidad y de con-
ciencia histérica identitaria mas altos: Cataluiia, Navarra, Pais Vasco y Ga-
licia. Es decir, el rendimiento cuantitativo estarfa correlacionado con el ni-
vel de diferencialidad e identidad territorial.

2. La estrategia intervencionista estd4 directamente conectada con la
variable Norte/Sur (o, si se quiere, mayor/menor desarrollo socioecon6mi-
co) y, por tanto, con la preocupacién por hacer de las Comunidades Auté-
nomas instrumentos favorecedores de ese desarrollo. Este hecho resulta
més evidente en las Comunidades Auténomas del «Sur»: Andalucia, Extre-
madura y Galicia.

Ahora bien, estas conclusiones provisionales deberian matizarse consi-
derando el proceso global en el que tiene lugar el desarrollo acumulativo
de la actividad normativa autonémica en su conjunto. Dicho de otra ma-
nera, hay que tener en cuenta que las estrategias de respuesta del legisla-
dor a los condicionamientos impuestos por la estructura social de cada Co-
munidad Auténoma se insertan en un proceso de aprendizaje de carécter
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mas o menos general, del que podemos deducir pautas de evolucién racio-
nal del ordenamiento autonémico a lo largo del tiempo.

Si tenemos en cuenta, en primer lugar, las cifras de produccién legisla-
tiva neta -recordemos, leyes de innovacién, excluyendo las de dimensién
singular-, que también se recogen en la tabla 1, comprobamos que las ci-
fras del rendimiento legislativo aparecen ahora notablemente rectificadas.
Los datos sélo se disparan sustancialmente al alza en el caso de Cataluiia,
que supera las 100 leyes; el resto oscilaria entre un grupo de Comunidades
Auténomas que superan las 50 leyes (Galicia, Navarra, Andalucia) y las que
quedan por debajo de esa cifra, con la singularidad de Castilla y Leén, que
apenas llega a rebasar las 30. Con este criterio comprobamos que el rendi-
miento legislativo neto no parece beneficiar al Pais Vasco, que se situaria
en el tercer bloque. Por otro lado, sabemos ya que el diferencial de Catalu-
fla en cuanto a su produccién bruta —que se aproxima en el afio 1996 a las
300 leyes— se nutre fundamentalmente de leyes de dimensién «micro» o de
caricter singular, generalmente creadoras de esferas institucionales con
una base social mas o menos articulada; segtin nuestro cémputo, dichas le-
yes alcanzan la cifra de 116, casi el doble de las 62 leyes de dimensién ge-
neral.

En segundo lugar, si analizamos con detenimiento las cifras del derecho
intervencionista en lo que podriamos denominar como su bloque mas
«duro», el referido a politicas generales de desarrollo econémico e indus-
trial, se puede constatar una clara tendencia descendente a lo largo del
tiempo. Una tendencia que en aquellos casos en que no se cumple directa-
mente, como en Castilla y Ledn, se debe a la sobreabundancia de leyes de
tipo coyuntural (de concesién de avales, autorizaciones de créditos u otras
actuaciones de caracter singularizado).

En resumen, resultarfa que ni las diferencias de produccién legislativa
bruta atribuidas al mayor nivel de diferencialidad e identidad territorial, ni
las singularidades del derecho intervencionista en su sector mas clasico (el
orientado hacia el desarrollo econémico) atribuibles a la dialéctica Nor-
te/Sur parecen tendencias estables, generalizables o permanentes a lo lar-
go del tiempo. Ello nos obliga a indagar en otras pautas mas generales de
evolucién de la legislacién autonémica.

En tal sentido podriamos sugerir el proceso siguiente:

— Hay una primera linea o secuencia general en la evolucién legislati-
va, entendida como proceso de aprendizaje, segiin la cual los Parlamentos
autondémicos despliegan una notable actividad creativa y reflexiva durante
una primera gran etapa, con una labor centrada en el desarrollo institu-
cional y la puesta en marcha de estrategias intervencionistas o de verte-
bracién socioterritorial.
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— El agotamiento relativo del campo normativo en este bloque condu-
cirfa a una segunda linea de desarrollo centrada en lo sectorial o singular,
en la que se buscarian, en principio con mayor facilidad, distintos consen-
sos en ambitos sociales definidos. La tinica excepcién a esta linea se pro-
duce en la materia de medio ambiente, donde normalmente se observa
primero una etapa de legislacién singular, de declaracién de espacios na-
turales, para avanzar posteriormente hacia leyes regulativas de tipo mas
general.

No queremos decir con ello que las leyes singulares «aparezcan» a par-
tir de un determinado momento, una vez que se ha completado la primera
fase evolutiva de la legislacién. M4s bien entendemos que se trata de la pau-
ta de desarrollo dominante a partir de un cierto grado de «agotamiento» de
los distintos campos normativos. Al distribuir la produccién legislativa por
lustros comprobamos efectivamente que durante los dos primeros perio-
dos, desde 1980 a 1990, el nimero de leyes generales es practicamente
idéntico al de las leyes singulares. En cambio, durante el periodo 1991-1995
el nimero de leyes singulares supera a las generales en casi 50 unidades.
Dicho desde otra perspectiva: mientras las leyes generales presentan un
perfil descendente a lo largo del tiempo, las leyes de tipo sectorial o singu-
lar incrementan alternativamente su significacién relativa.

Analizando el fenémeno desde otro angulo, desde la posicién institucio-
nal del propio legislador, esta curva evolutiva general nos demostraria que
la actividad legislativa parece progresar desde una fase de mayor autonomia
de decisién —por definicién, la de creacién de instituciones propias- hacia la
busqueda de consensos sectoriales en 4reas de mayor presencia interven-
cionista o regulativa de los poderes puablicos sobre el espacio social.

El nivel de agotamiento de materias, que hemos denominado indice de
comprehension, avanzaria, por tanto, mediante el desarrollo de la sectoria-
lidad y la singularidad, es decir, hacia la mayor concrecién de los conteni-
dos normativos, con un apoyo en redes sociales mas o menos predefinidas.
De ser cierto, ello explicaria probablemente la mayor facilidad con que esta
estrategia se desarrolla en Catalufia, cuyo tejido social aparece dotado de
un mayor nivel de articulacién o estructuracién social previa.

Ahora bien, desde una perspectiva valorativa o critica, basada en la ra-
cionalidad juridica, deberfa destacarse que esta tendencia, de prolongarse
a lo largo del tiempo, puede acabar generando a la postre un rendimiento
sesgado hacia una mayor complejidad global del ordenamiento juridico,
con una fuerte dosis de fragmentacién o atomizaciéon juridica®®.

26 Resultado, en definitiva, de un tipo de derecho funcionalmente «receptivo», que pre-
tende expresar o articular juridicamente el sistema de necesidades o demandas preexistentes
en el tejido social. Véase sobre este tema Porras Nadales, A., «<El derecho intervencionista del
Estado», Revista de Estudios Politicos, n. 63, 1989.
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Comprehensién y creatividad

En lineas generales, podria afirmarse que la légica evolutiva que acaba-
mos de presentar es bastante congruente con las pautas de desarrollo de la
accién normativa en el modelo de Estado intervencionista contemporaneo.
Desde esta perspectiva, podemos confirmar que el indice de comprehen-
sién o de agotamiento de materias (entendido como criterio de cuantifica-
cién del rendimiento legislativo) resulta ser, como comentamos maés arri-
ba, claramente mas alto en Catalufia. Esta Comunidad Auténoma ha
legislado sobre 58 de las 62 materias desagregadas sectorialmente, exclu-
yendo el bloque de la creacién institucional®’; sélo carece de produccién le-
gislativa en las siguientes materias: artesania, minas, planificacién econé-
mica general y salud escolar. Es, ademas, la tinica Comunidad Auténoma
con produccién normativa en 10 de ellas. Dentro de esas 62 materias que
nos permiten cuantificar en detalle el indice de comprehensién, el Pais Vas-
co apareceria en 30 ocasiones, Galicia en 27, Andalucia en 21, Castilla y
Ledn en 20, Madrid en 18, Navarra en 16 y Extremadura en 11.

En cuanto al indice de creatividad, que se obtendria a partir de las ve-
ces que una Comunidad Auténoma ha sido la primera en legislar sobre al-
guna de esas materias, tras Catalufia (en 33 ocasiones) aparecen el Pafs
Vasco (14), Andalucia (6), Galicia (4) y Castilla y Leén y Madrid (1). Natu-
ralmente debe entenderse que el tempo del proceso autonémico, el distin-
to momento en que cada Comunidad Auténoma pudo ejercer su autogo-
bierno, condiciona en gran medida este resultado, por lo que son las
Comunidades Auténomas que primero inician su andadura institucional
las que presentan el mayor indice de creatividad legislativa. El resto en-
cuentra légicamente un camino allanado y un campo de referencia méas fa-
cil para la emulacion legislativa.

Coherencia e innovacién

Esas dos etapas o momentos l6gicos por los que discurre la produccién
legislativa autonémica parecen tender, como ya hemos comentado, hacia
el apogeo de lo singular o micronormativo, con el riesgo subsiguiente de

27 Esta clasificacién material referida al nivel de comprehensién abarcarfa las materias
de: agricultura, aguas residuales, proteccién de animales, archivos, artesania, bibliotecas, ca-
jas de ahorros, cartografia, carreteras, colegios profesionales, comarcas, comercio, consejos
escolares, consumidores, cooperativas, consejos de cultura, deporte, desarrollo econémico,
centros docentes, drogas, educacién de adultos, centros empresariales, energia y minas, ense-
flanza gratuita, espectaculos, estadistica, ferias, bosques, fundaciones, hidraulicas, higiene, in-
dustria, informatica, investigacién, juego, juventud, lengua, medio ambiente, minas, minus-
validos, montafia, museos, patrimonio histérico, pesca, planificacién econémica, planes de
obras piiblicas, policia, previsién social, proteccién de menores, puertos, residuos industria-
les, radiotelevisién, parroquias rurales, salud escolar, salud general, servicios sociales, suelo,
territorio, centros de transporte, turismo, urbanismo y voluntariado.
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incremento de la complejidad resultante en el conjunto del ordenamiento.
¢Podemos afirmar que aqui acabarfa la evolucién l6gica del derecho auto-
némico?

En las democracias occidentales se apunta la emergencia de un nuevo
tipo de derecho regulativo, tras el apogeo del derecho intervencionista de
corte mas «clasico». Este nuevo derecho regulativo, generado con frecuen-
cia en 4mbitos sociojuridicos semiauténomos, se orienta a la creacién de
marcos interactivos entre normas con fuerte voluntad de integracién hori-
zontal?8. Hay quien afirma que este tipo de derecho constituirfa hoy por
hoy el mas consistente campo de réplica a las amenazas de la desregulacion
procedentes de la ideologia neoliberal. Ya hemos aludido anteriormente al
ambito medioambiental autonémico como un bloque tematico que repro-
ducirfa en parte esta tendencia, yendo desde lo singular hacia lo més com-
plejo u omnicomprensivo, con introduccién de técnicas regulativas basadas
en pautas de racionalidad reflexiva.

A efectos de deteccién de este nuevo tipo de legislacién, Robert Put-
nam?’ ha utilizado el concepto de «indice de coherencia», que hace refe-
rencia a un tipo de leyes que establecerfan nexos de congruencia entre dis-
tintas esferas o ambitos materiales, superando asi el evidente riesgo de
atomizacién y fragmentacién regulativa. Naturalmente, debe entenderse
que las leyes de coherencia exigirfan una mayor complejidad para la gene-
racién de consensos y, por lo tanto, una mayor dificultad técnico-politica
en su proceso de elaboracién. En contrapartida, harfan posible una regu-
lacién unificada entre distintos 4mbitos materiales (por ejemplo, caza y
conservacién de la fauna; urbanismo y proteccién de minusvalidos en el
caso de las leyes de supresién de barreras arquitecténicas; voluntariado y
accién social; o investigacién y desarrollo), lo que produciria finalmente
una mayor dosis de racionalidad reflexiva u horizontal en el conjunto del
ordenamiento y, en consecuencia, en los propios 4mbitos sociojuridicos
afectados.

En otras ocasiones este nuevo derecho regulativo opera como un ins-
trumento de innovacién juridica, mediante la deteccién de nuevas nece-
sidades sociales o la introduccién de nuevos servicios, generalmente en un

28 yéase Teubner, G., «Substantive and Reflexive Elements in Modern Law», Law and
Society Review, n. 17,2, 1983, p. 239-285; Teubner, G., (ed.), Dilemmas of Law in the Welfare
State, Walter de Gruyter, Berlin, 1986; Teubner, G., (ed.), Juridification of Social Spheres, Wal-
ter de Gruyter, 1987; y Majone, G., La Spina, A., «Lo Stato regolatore», Rivista T} rimestrale di
Scienza dell’Amministrazione, n. 3, 1991. Aunque hasta ahora darfa la impresién de que este
tipo de derecho, dotado de altas dosis de racionalidad horizontal o reflexiva, podria estarse
generando mas bien en las instancias «centrales» de las instituciones europeas. Véase Scharpf,
F., «Integrazione europea ¢ welfare states nazionali», Rivista Italiana di Scienza Politica, n. 1,
1996; y Majone, G., «La crescita dei poteri regolativi nella Comunita Europea», Rivista Ttalia-
na di Scienza Politica, n. 3, 1995,

29 Putnam, R., Making Democracy Work, Princeton University Press, 1993,
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entorno socialmente desarrollado y urbanizado o en un contexto de preo-
cupacién por la calidad de vida. Se abren asi nuevos campos regulativos en
un contexto que podemos calificar en cierta medida como «postinterven-
cionista». En general, en nuestro derecho autonémico las leyes de cohe-
rencia y de innovacién asi descritas suelen aparecer predominantemente a
partir de los afios noventa y por ahora de forma algo tentativa, por lo que
debemos renunciar a establecer una cuantificacién especifica. Como ejem-
plos cabria sefialar en Catalufia la Ley 5/95 de proteccién de animales usa-
dos en experimentacién cientifica, la Ley 9/95 de acceso motorizado al
medio rural o incluso la Ley 8/96 de programacién audiovisual por cable.
En el mismo sentido deben recordarse las ya sefialadas leyes de supresién
de barreras arquitecténicas y acceso al entorno de disminuidos aprobadas
en Navarra (Ley 4/88), Madrid (Ley 8/93), Catalufia (Ley 10/93) y Galicia
(Ley 5/96).

Sin embargo, podemos suponer que algtin tipo de materias legisladas
durante la etapa anterior asumen igualmente un alto grado de «coheren-
cia». Asi sucederfa como minimo en la legislacién sobre planes generales
de desarrollo (de especial importancia en Andalucia), que suelen requerir
un esfuerzo reflexivo mayor, aunque subyace la tendencia a que los planes
se conviertan al cabo del tiempo en meros productos documentales o de ga-
binete. En todo caso, podriamos sefialar algunos ejemplos significativos
como la Ley 2/94 de creacién de la empresa de gestién de urgencias sani-
tarias en Andalucia; las leyes sobre agencias de desarrollo y la Ley 8/94 de
evaluacién del impacto ambiental en Castilla y Leén; o diversas leyes de
creacién de institutos de I+D en Catalufia, como el de Investigacién Ali-
mentaria (Ley 23/85), el Centro de Informacién y Desarrollo Empresariales
(Ley 5/85) o el Instituto de Investigacién del Automévil (Ley 2/90).

La dualidad entre las variables analiticas de comprehensién y de cohe-
rencia probablemente refleja las dos grandes tendencias en las que se mue-
ve el derecho autonémico espafiol, a la vez que concreta el dilema mas con-
sistente entre pasado y futuro al que se enfrenta su produccion legislativa.
Frente al riesgo de la fragmentacién, la atomizacién, la singularidad y la
complejidad, apareceria como alternativa el desafio de la generacién de
nuevos espacios sociojuridicos y la puesta en marcha de servicios capaces
de atender a nuevas necesidades o demandas sociales. Un proceso que de-
beria ir acompafiado de la introduccién de mecanismos de racionalidad re-
flexiva y de la busqueda de consensos sociales mas amplios, que permitan
superar la atomizacién y el riesgo de una proyeccién muy singularizada o
sectorializada de «egoismos colectivos», de intereses sectoriales revestidos
de intereses generales. Se trata de un desafio en el que probablemente de-
bera contarse con el apoyo mas o menos directo del propio derecho euro-
peo y que puede constituir el camino mas efectivo hacia la modernizacién
del derecho autonémico espafiol en las fronteras del siglo XXI.
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2. Los parlamentarios autonémicos: perfiles y grado
de continuidad

El estudio de las élites politicas es un tema clasico de la Ciencia Politi-
ca desde hace un siglo; anteriormente predominaban los escritos acerca de
las cualidades y educacién de los principes y gobernantes. El rendimiento
de esta tradicién, sin embargo, es hoy escaso, ya que seguimos sabiendo
muy poco acerca de quienes nos gobiernan. A lo largo de este siglo hemos
ido conociendo rasgos basicos de los politicos, fundamentalmente los rela-
tivos a su representatividad en funcién de sus perfiles sociales. El objetivo
era saber quiénes eran y si estas caracteristicas determinaban que el acce-
so a los cargos publicos estuviera limitado a sectores especificos de la
sociedad. Para ello se planteaban preguntas como la siguiente: ¢serfan los
representantes ptiblicos varones con un alto nivel de educacién y profesio-
nales de la politica? A partir de un anélisis de este tipo conocemos bastan-
te bien los perfiles y rasgos esenciales de los parlamentarios nacionales en
las democracias occidentales3C. No obstante, carecemos en muchos casos
de esta informacién sistematizada y no sabemos casi nada acerca de la «ca-
lidad» de esas élites®!, es decir, de sus motivaciones, valores e incentivos en
el ejercicio de sus funciones en los sistemas politicos.

De los representantes politicos en los niveles subnacionales —de los par-
lamentarios autonémicos en concreto— apenas sabemos nada. Pretendemos
aqui poner las bases para su mejor conocimiento. Para ello, expondremos
brevemente las caracteristicas esenciales de los partidos (funciones, dina-
micas organizativas y tipo de presencia de los mismos en las Comunidades
Auténomas), a través de los cuales los parlamentarios acceden a los cargos
de representacién. Después se analizan los rasgos demograficos y profesio-
nales fundamentales de quienes ocupan estos cargos.

Hay que decir, en primer lugar, que nos hallamos ante un conjunto com-
plejo v heterogéneo, que gozaria de cierta autonomia respecto a las orga-
nizaciones centrales de los partidos por la creciente institucionalizacién au-
tonémica. Paralelamente, la inestabilidad de estos nuevos sistemas, en
parte motivada por la fluidez del proceso, favoreceria una gran movilidad
entre quienes ocupan la representacién parlamentaria. Se trata, ademas, de
un conjunto de personas que, en lineas generales, encarnan los rasgos ba-
sicos de las clases medias, lo que da lugar a una representacién espejo de
las mismas. Por lo tanto, si bien histéricamente esto nos daria un perfil
nuevo en nuestros representantes autonémicos, sus caracteristicas genera-
les coinciden a grandes rasgos con los componentes de los demas ambitos
politicos representativos espaifioles.

30 véase Meny, Y.,-Politique comparé: les democraties, Montchrestien, Paris, 1987.
31 Véase Linz, J., Los problemas de las democracias y la diversidad de las democracias. Discur-
so de investidura como Doctor Honoris Causa en la Universidad Auténoma de Madrid, 1992, p. 44.
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2.1 Inestabilidad, consenso y autonomia de la vida politica

El primer rasgo destacable es que, con excepcién de breves y turbulentas
experiencias histéricas anteriores, nos referimos a unos sistemas politicos de
nueva creacién y todavia de corta vida. Podemos, pues, legitimamente pre-
guntarnos lo siguiente: ¢se trata de sistemas politicos que reproducen basi-
camente los aspectos formales y la practica politica del modelo de Estado del
cual emergen o son realmente los partidos quienes monopolizan los canales
de participacién politica?3?

Atendiendo a los rasgos basicos, los Estatutos de Autonomia establecen
unos sistemas politicos parlamentarios cuya composicién y reclutamiento se
realiza a través de unos sistemas electorales en los que los actores funda-
mentales son los partidos; éstos funcionarfan con elementos y rasgos tanto
de los partidos «atrapalotodo» como de los partidos «cartel». Por otra parte,
aseguran el reclutamiento y el funcionamiento de los érganos legislativos y
ejecutivos, asi como de numerosos e importantes 6rganos consultivos, a tra-
vés de los cuales ejercen un extenso patronazgo. También se han dotado de
un amplio sistema de financiacién publica, que garantizaria tanto el desa-
rrollo de costosas campaiias electorales como el funcionamiento de aparatos
organizativos estables, dado que se aseguran unos ingresos piiblicos anuales
basados en los resultados obtenidos en todo tipo de elecciones anteriores.

Pese a este entramado de proteccién, que obedecia en parte a su debili-
dad originaria tras el sistema autoritario, la vida de los partidos ha mos-
trado las dificultades que supone crear y mantener estructuras estables. Asi,
podemos hablar de coaliciones inestables (AP-PP), fracturas (PNV-EA,
PCE-IU), desaparicién de partidos (UCD y CDS), aunque también se den
casos de estructuras notablemente sélidas hasta la fecha (PSOE, CiU)33. Es-
tos problemas se originan a veces en el &mbito nacional, pero también en
niveles territoriales inferiores (provinciales, autonémicos), lo que motiva
que en ocasiones se produzcan reestructuraciones en o desde las direccio-
nes nacionales de los partidos. Este serfa el caso de los desacuerdos en el
interior del Partido Popular en relacién a sus dirigentes en Cantabria o en
Navarra, lo que provocé la creacién de nuevas formaciones regionalistas.

Por otra parte, conviene recordar que la tradicional divisién del centro-
derecha esparfiol tiene una mayor relevancia en el ambito subnacional. Si
la presencia media de las fuerzas regionalistas en los Parlamentos autoné-
micos es de un 20%>%, lo cierto es que en su mayoria se trata de formacio-

32 Véase Subirats, 1., Un problema de estilo: la formacion de las politicas publicas en Espa-
#ia, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1992, p. 83-97.

33 Colomé, G. y Lépez Nieto, L., «Leadership selection in the Spanish political parties»,
Working Papers ICPS, Barcelona, 1989,

34 Véase Pallarés, F., «Las elecciones autondémicas», en Castillo, P. del (ed.), Comporta-
miento Politico y Electoral, CIS, Madrid, 1994.
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nes situadas precisamente en el nacionalismo-regionalismo como rasgo
ideolégico de identidad. En parte esto se debe a las mayores facilidades que
los sistemas electorales vigentes les otorgan, al permitir una representacion
notablemente proporcional de todas las fuerzas politicas que concurren a
las elecciones. En otras ocasiones es consecuencia de las ya mencionadas
fracturas en los partidos. Por ello, cuando se destaca la alta volatilidad elec-

toral en Espafia®® se menciona a menudo la alta volatilidad de los parti-
dos3®.

En el ambito nacional, hay que hablar de al menos tres grandes ciclos
politico-electorales diferenciados a lo largo de estos 20 afios de democra-
cia: 1977-1982, 1982-1993 y el de 1993 hasta la actualidad, aunque en ellos
hay que destacar ademas situaciones electorales diferenciadas. ¢Qué siste-
mas de partidos existen en el ambito autonémico y qué grado de estabili-
dad tienen estos sistemas? Sobre esta cuestién se han realizado numerosos
estudios que nos han permitido conocer algunas caracteristicas.

Estamos ante un escenario heterogéneo y plural, en el que se producen
cambios sucesivos tanto en el formato de los sistemas de partidos como en
la composicién de los Gobiernos entre legislaturas, e incluso a veces en un
mismo perfodo legislativo. El nimero de partidos electorales a lo largo de
estos 16 afios varia de una Comunidad Auténoma a otra: oscila desde los
siete partidos presentes en Canarias y el Pais Vasco a sélo tres en Madrid
y Castilla-La Mancha. Pero su numero se ha modificado en funcién de los
pactos preelectorales que han tenido lugar mayoritariamente en el entorno
del centro-derecha: por ejemplo, los realizados en 1983 entre Coalicién Po-
pular y diversas formaciones procedentes de UCD, algunas regionalistas en
numerosas Comunidades Auténomas, asi como los acuerdos del Partido
Popular con Unién Mallorquina, Unién del Pueblo Navarro y con el Parti-
do Aragonés Regionalista. Asimismo, se han producido coaliciones entre
fuerzas politicas diversas, como fue el caso de Coalicién Canaria. También,
l6gicamente, los sistemas de partidos parlamentarios se han ido transfor-
mando con el tiempo, siguiendo muchas veces los propios cambios en el

seno de sus respectivas Autonomias®’.

Todos estos factores tienen un fiel reflejo a la hora de definir los mode-
los de Gobiernos habidos en las Comunidades Auténomas. Encontramos
todas las opciones posibles: Gobiernos mayoritarios, minoritarios o de coa-
liciones postelectorales. Son excepcién las Comunidades Auténomas que
han tenido el mismo tipo de Gobierno durante las sucesivas legislaturas.

35 Montero, J. R., «Los anclajes del partidismo», en Castillo, P. del (ed.), op. cit.

36 Barnes, S., «Volatile parties and stable votes in Spain», Government and Opposition,
n. 21, 1986.

37 Lépez Nieto, L., «El Parlamento», en Alcantara, M. y Martinez, M. A. (eds.), Sistema
politico espariol, Valencia (en prensa), 1997.
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Por otra parte, ha habido Comunidades Auténomas inestables, en las que
las tensiones y fluctuaciones de la vida de los partidos durante los periodos
legislativos también han afectado a la composicién de los grupos parla-
mentarios y de los propios Gobiernos, tal como se advierte en el grafico 6.

En algunas Comunidades Auténomas siempre ha gobernado el mismo
partido (CiU en Catalufia; el PSOE en Andalucia, Castilla-La Mancha y Ex-
tremadura), casi siempre con claras mayorias parlamentarias. Se trata de
las Comunidades Auténomas que podriamos calificar como «mas seguras»,
con partidos fuertes y predominantes. En otras siempre ha gobernado un
mismo partido, pero en ocasiones en coalicién (PNV en el Pais Vasco, PP
en Baleares) y a veces no durante toda la legislatura (PP en Galicia y Can-
tabria). En dos Comunidades Auténomas, Madrid y Asturias, ha habido
Gobiernos mayoritarios y minoritarios, y en ambas el PP ha ganado por
primera vez en la cuarta legislatura. Finalmente, hay otro grupo de Comu-
nidades Auténomas en las que se han sucedido tanto los Gobiernos mino-
ritarios como los de coalicién, a la vez que ha variado también la compo-
sicién politica de sus Gobiernos. Es el caso de Navarra, Canarias, Aragén y
Castilla y Leén, a las que podriamos calificar como las Comunidades Au-
ténomas mas «inseguras» e inestables.

Por lo tanto, nos encontramos ante unos escenarios politicos autonémi-
cos heterogéneos e inestables, pero también plurales y competitivos, que
han permitido la alternancia politica, asi{ como formas de gobierno presi-
didas muchas veces por la negociacién y el consenso.

Grafico 6 — Nimero y tipos de Gobiernos Autonémicos por legisiaturas. 1980-1995

Mayoritarios Minoritarios Coalicion Nuevo Gobierno (1)

Tipo de Gobiernos Autonémicos

(1) Recoge los casos de formacion de nuevos Gobiernos durante la misma legislatura, como consecuencia de
mociones de censura o caidas por otras razones. Se incluye también el caso del Pais Vasco, que celebro an-
ticipadamente elecciones.

(2 Recoge un caso de Gobierno mayoritario pero compuesto por dos partidos PP-Unién Mallorguina en coali-
cién preelectoral.

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos ERA.
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La inestabilidad de la vida politica (especialmente la partisana o parti-
dista) en las Comunidades Auténomas es una realidad que coincide en par-
te con la que se produce en el 4mbito nacional, pero que en este nivel
politico-territorial se presenta ampliada y multiplicada. Seria posible ima-
ginar que esta situacion obedezca a la progresiva institucionalizacién de los
sistemas politicos autonémicos, los cuales intentarian conseguir del Esta-
do mayores cotas de competencias y de recursos en un proceso creciente
de competitividad intercomunitaria. Por ello, muchas veces desaparece la
cohesién intrapartidista en favor de acuerdos entre los partidos de una mis-
ma Comunidad Auténoma (por ejemplo, conflicto de las Hoces del Cabriel
en Castilla-La Mancha). Aumentan las tensiones entre politicos del mismo
partido en diferentes Comunidades Auténomas, al tiempo que se llega a
acuerdos y consensos entre quienes integran los Parlamentos autonémicos.

Es posible que estas dindmicas negociadoras se manifiesten sobre todo
en las politicas de cardcter mas sustantivo, o, si se quiere, menos «partisa-
nas»38. Simultdneamente, las organizaciones centrales de los partidos tra-
taran de «cohesionar» a sus bases autonémicas. El proceso exigira consen-
sos bilaterales sucesivos, a partir de los cuales se reconoceran y otorgaran
progresivamente mayores cotas de autonomia. Esto permitiria hablar de un
modelo innovador de relaciones inter e intrapartidistas, que ha venido a en-
riquecer e institucionalizar poco a poco, y de manera aun desigual, la vida
politica autonémica, en un proceso que podemos calificar de complejo e
inestable.

2.2 Elites politicas territoriales

El grado de autonomia individual de estos representantes publicos es di-
ficil de precisar. Por una parte, necesitan de los partidos para ser elegidos,
pero, por otra, estan amparados constitucionalmente para mantener sus es-
cafios, aunque abandonen los partidos. La practica del transfuguismo ha
originado algunas de las modificaciones en la composicién de diversos Go-
biernos Autonémicos que ya hemos comentado. Existe, por lo tanto, una
notable inestabilidad tanto en las relaciones entre partidos como en la or-
ganizacién interna de muchos de los partidos de los distintos sistemas de
representacion.

A todo esto deberfamos afadir un nuevo nivel de volatilidad: la de los
propios politicos. La mitad de los representantes publicos espafioles (dipu-
tados nacionales, autonémicos y concejales) sélo han permanecido un
mandato en esos cargos. Quienes han estado en dos ocasiones, no siempre
seguidas, suman el 25%. En los tres tipos de instituciones encontramos ca-

38 Yéase Subirats, J., op. cit.
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sos de politicos que vuelven a estos 6rganos tras ocupar otros cargos pua-
blicos o concurriendo por otro partido porque su partido anterior habia de-
saparecido o se habia fracturado. A veces también concurren en otra lista
por discrepancias con los pactos postelectorales. Aunque no conocemos las
trayectorias politicas de todos ellos, sabemos que, junto a las carreras po-
liticas tradicionales ~de Municipio o Comunidad Auténoma a primer nivel
de la escena politica espafiola, es decir, de abajo a arriba, como los casos
de Serra, Aznar o Anguita-, se produce un nuevo tipo de trayectoria en sen-
tido descendente hacia las Comunidades Auténomas (Fraga, Chaves, Lu-
cas) o hacia los Ayuntamientos (Romero, Rudji, Villalobos, Tierno). Aun es
pronto, en todo caso, para aventurar las claves de esas carreras politicas de
signo diverso o incluso contradictorio.

Los incentivos con que se encuentran los politicos son hasta cierto pun-
to limitados e inciertos, ya sea en términos de prestigio, tanto de la insti-
tucién como de su actividad politica, ya sea en relacién a los tipos de re-
tribuciones, tanto materiales como de promocién o carrera politica. Es
dificil separar todas estas cuestiones que influyen en las opciones persona-
les a la hora de participar en la actividad parlamentaria autonémica.

Entre los incentivos materiales, la mayoria de los Parlamentos autoné-
micos retribuyen a los electos a través de complejos sistemas de dietas. Este
procedimiento, entre otros inconvenientes, puede producir una aparente
hiperinflacién de la actividad parlamentaria, en lo que se refiere, por ejem-
plo, a tiempo de sesiones, niimero de reuniones de comisiones, timing y
produccién legislativa. Este sistema podria dar lugar a diversos tipos de
parlamentarios: quienes se dedican en exclusiva a esta actividad, aquellos
que mantienen otra actividad profesional y quienes compatibilizan este
cargo con otros de representacién publica o de partido. En la Comunidad
de Madrid algo mas de la mitad de los parlamentarios (57%) no ocupaba
otro cargo publico. Por el contrario, en la quinta legislatura del Parlamen-
to vasco, que retribuye a sus diputados con sueldo estable, dos terceras par-
tes tienen otro cargo publico: un 25% en la Administracién Autonémica y
un 16% en los Ayuntamientos. En el Parlamento de Catalufia, algunos di-
putados, que también son funcionarios, optan por una retribucién de die-
tas, manteniendo su sueldo como empleados publicos.

Por otra parte, recordemos que el sistema de patronazgo es también im-
portante en el &mbito autonémico, ya que los Parlamentos designan a quie-
nes integran numerosos consejos y érganos. Sin embargo, este incentivo a
veces se ve limitado por los propios partidos; asi, por ejemplo, el PP esta-
blecié un sistema interno de incompatibilidades. Estamos, pues, ante una
realidad muy compleja, que influye sin duda en este estudio, pero que ex-
cede del mismo en este primer analisis, en el que se abordan aspectos con-
textuales junto a los primeros datos de renovacién y de perfiles demogra-
ficos.
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2.3 Grado de renovacion de los parlamentarios

Nuestra primera hipétesis es que los Parlamentos autonémicos son ins-
tituciones politicas nuevas, que mas bien sirven como uno de los eslabones
en la profesionalizacién politica hacia otros desempefios, aunque también
sea posible que el paso por la politica parlamentaria autonémica tenga ca-
racteristicas de permanencia. Ello se debe, entre otras cosas, a que se tra-
ta de 6rganos sin una valoracién positiva unanime en el contexto de las ins-
tituciones autondémicas (véase el apartado correspondiente a percepciones)
y que generalmente tienen poca relevancia, incluso cuando los Gobiernos
a los que sostienen no disponen de mayorias absolutas. Ello implica que
nos encontramos ante instituciones con pocos incentivos de permanencia,
lo que favorece bien la movilidad y su consideracién de escalén intermedio
en carreras politicas (Gobierno Local, Senado, Gobierno Nacional), bien el
simple abandono de las mismas. En el ambito autonémico, los parlamen-
tarios pasarfan a ocupar después cargos como consejeros en los Gobiernos
Autondmicos o en numerosas instituciones cuya composicién en buena
medida se nutre de estos Parlamentos. Por todo ello, cabria hablar de se-
miprofesionalizacién con un porcentaje alto de renovacién. Este rasgo lo
comparten con el resto de los politicos del pais, tanto en el ambito nacio-
nal como en el local.

Desde que se convocaron las primeras elecciones autonémicas en 1980
se han celebrado 71 comicios (cuatro en 14 Comunidades Auténomas y cin-
co en Catalufia, Pais Vasco y Andalucia). Aunque no se celebran simults-
neamente, en cada legislatura se elige un total de 1.180 diputados autono-
micos a través de un sistema de listas cerradas y bloqueadas en las que en
teoria los partidos politicos controlan el proceso de nominacién y elabora-
cién de sus candidaturas. Este proceso, en principio, se realizaria de forma
descentralizada y serfan las organizaciones regionales y autonémicas de los
partidos quienes seleccionarian a los candidatos en funcién de diversos cri-
terios: expectativas de gobierno, tensiones internas, necesidad de represen-
tar diversas tendencias, familias o sectores del partido o de la Comunidad
Auténoma, etc. Cabe pensar también que los politicos, individualmente, tie-
nen un cierto grado de autonomia e influencia a la hora de decidir sobre
sus carreras politicas vy, en este sentido, tendrfan una cierta capacidad de
opcion sobre la continuidad o cambio en sus escafios.

La practica politica nos muestra que el perfil de los diputados autoné-
micos desde el punto de vista de los criterios de continuidad o renovacién
se caracteriza mas bien por una alta renovacién. Usando un simil futbolis-
tico, podriamos decir que el «banquillo» se ha movido bastante en todas las
Comunidades Auténomas y partidos. Como podemos comprobar en la ta-
bla 8, méas de la mitad (63%) de los diputados sélo lo ha sido durante una
legislatura, aunque este porcentaje se reduce un poco (48%) si excluimos a
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quienes s6lo lo han sido en esta ultima legislatura, por lo que no han teni-
do opcién a permanecer mas tiempo. De todas formas, si han entrado sélo
en este periodo legislativo, es porque ha habido vacantes (por abandono in-
dividual o forzado por los partidos) entre quienes habian sido diputados en
la tercera legislatura (cuarta en el caso de las tres Comunidades Auténo-
mas ya mencionadas).

Casi un 22% s6lo ha estado en dos periodos legislativos y no siempre de
forma continuada. En efecto, la desaparicién o creacién de partidos, asi
como otro tipo de motivaciones que subyacen al transfuguismo, explican
que algunos diputados estén en mas de una legislatura pero de forma dis-
continua. Son, pues, una minoria (15%) quienes contindan en el cargo tres
o mas legislaturas, tiempo que podemos decir que ya representa una signi-
ficativa experiencia en el conocimiento de sus cometidos.

Resulta muy dificil establecer tipologias que permitan mostrar las posi-
bles diferencias en cuanto a la renovacién por Comunidades Auténomas y
que tengan un fundamento sélido en factores significativos de la dinamica
de los sistemas politicos, como serfa la existencia de mayorias absolutas del
mismo partido en todas las legislaturas (Catalufia, Extremadura, Castilla-
La Mancha y Baleares), en casi todas (Andalucia) o, el caso contrario, de
Gobiernos minoritarios. Comprobamos, por ejemplo, que Andalucia y Ca-
talufia tienen los porcentajes méas bajos de diputados que sélo han estado
una legislatura y en ambos casos se alcanza o se supera también la media
de parlamentarios que estan cuatro periodos. Por el contrario, en Baleares,
s6lo un 6,4% esta dos legislaturas (la cifra mas baja de todas), pero tam-
bién presenta el porcentaje mas alto de los que estan en tres ocasiones (casi
el 40% de los diputados del PSOE, partido en la oposicién, y el 17% del PP,
partido en el Gobierno); al mismo tiempo se acerca a la media en el por-
centaje de quienes estian sé6lo una vez. Por su parte, los porcentajes de Ex-
tremadura son siempre similares a la media, como en otras Comunidades
Auténomas con diferentes situaciones politicas (Canarias, Pais Vasco o Ma-

drid).

No se puede negar que estos factores «politico-institucionales» influyen
en la renovacién de los parlamentarios autonémicos. El caso de Galicia
puede ser ilustrativo a este respecto: tiene el registro més alto de diputados
que estan en dos legislaturas, lo que puede obedecer a que son los diputa-
dos del partido que mas tiempo ha gobernado quienes permanecen dos ve-
ces, especialmente aquellos incorporados con quien ha sido el Presidente
del Gobierno en las dos dltimas legislaturas. Algo parecido ocurre en el
caso de Castilla y Le6n: presenta un alto porcentaje de quienes estan dos
veces como diputados y bastante bajo de aquellos que estan en tres oca-
siones; las diferentes mayorias de gobierno explicarfan esta situacién, es-
pecialmente al ser los diputados socialistas quienes mas repiten en las dos
primeras legislaturas y los populares en las dos siguientes. Murcia serfa un
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ejemplo claro de cémo el predominio de tensiones en el seno de partidos
motiva la renovacién, ya que en dicha Comunidad Auténoma se encuen-
tran los més altos porcentajes de diputados que sélo estdn una vez y los
mas bajos de quienes estan tres o cuatro periodos. En Navarra se produce
una situacién similar, con un altisimo porcentaje de parlamentarios que es-
tan s6lo una vez y uno de los mas bajos de los que sélo estan dos veces.

Por lo tanto, pensamos que, junto a los factores «politico-instituciona-
les», hay que tener en cuenta también los elementos partisanos, ya que a
través de la elaboracién de las candidaturas se mostrarian los acomodos
realizados para resolver y afrontar diversos intereses encontrados. Entre
ellos incluimos los factores individuales, tanto los planteados por los pro-
pios aspirantes a Presidentes de los Ejecutivos, que mantienen o renuevan
a quienes podrian conformar la mayoria de sus Gobiernos, como los re-
lacionados con las aspiraciones o decisiones personales o politicas de los
candidatos. Asimismo, las tensiones internas o cambios en el seno de los
partidos normalmente generan una gran renovacion. Este seria el caso de
partidos minoritarios, como IU, y, en otro sentido, del PP, ambos con una
importante variacién de diputados en las dos ultimas legislaturas. Sin em-
bargo, pensamos que la alta renovacién obedece mas a razones que tienen
su origen en el ambito autonémico que a decisiones partisanas de dmbito
nacional. Todo este conjunto de factores y razones explica en gran medida
este continuado «movimiento de banquillo», que no parece haber permiti-
do mayores dosis de institucionalizacién a lo largo del perfodo analizado.

2.4 Grado de renovacién por partidos

Si se analiza la estabilidad o renovacién de los principales partidos na-
cionales, se verifica que existe méas movilidad y también més transfuguis-
mo en los partidos de centro-derecha. Hay que recordar que la reestructu-
racién de las fuerzas politicas de derecha ha sido importante durante estos
afios. Habrfa que destacar el proceso de alianzas en torno a Alianza Popu-
lar-Coalicién Popular durante los afios ochenta y la posterior refundacién
del Partido Popular, que supuso la renovacién de los dirigentes autonémi-
cos en las convocatorias de esta década. Asimismo, no hay que olvidar el
protagonismo y las vicisitudes de la otra formacién del centro-derecha,
UCD-CDS, y su desaparicién de la vida politica, que provocé la movilidad
de los parlamentarios de estas formaciones. No obstante, las fracturas y los
procesos por los que ha atravesado el PCE y el posterior surgimiento de IU
y de formaciones afines han influido también en la renovacién de los dipu-
tados autonémicos. Ademas, la mayor proporcionalidad de los sistemas
electorales en los comicios autonémicos, debido al mayor tamafio de las
circunscripciones, ha favorecido el desarrollo de formaciones regionalistas.
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El resultado ha sido una composicién mas plural de los Parlamentos auto-
noémicos.

PSOE y CiU, las dos formaciones que han mantenido una mayor cohesién
interna en estos afios ~hecho explicable en gran medida por sus buenos
resultados electorales—, también presentan una alta movilidad de diputados,
incluso en aquellas Comunidades Auténomas en las que han conseguido
mayoria absoluta. Sin embargo, no parece que estas cuestiones discriminen
de forma significativa modelos diferenciados de estabilidad.

La comparacion entre la renovacién del PSOE y del PP (tablas 9 y 10)
nos muestra que en ambos casos mas de la mitad de los diputados s6lo ha
estado una legislatura: el 58% de los del PSOE y el 66% de los del PP. No
obstante, hay que sefialar que han estado sélo en la ultima, gracias a que
ha habido huecos en el «banquille», el 23% de los parlamentarios del PSORE
y el 35% de los del PP. Los diputados que han estado s6lo en dos legislatu-
ras alcanzan un porcentaje similar en los dos partidos (22% el PSOE y 23%
en el caso del PP). Finalmente, el PSOE aventaja al PP en més de ocho pun-
tos en el porcentaje de diputados que han conservado su escaiio tres o mas
legislaturas.

En general los diputados del PSOE se han mantenido mas legislaturas
en aquellas Comunidades Auténomas en las que han logrado mayorias mas
veces: en la Comunidad Valenciana y en Andalucia un 25% y un 22%, res-
pectivamente, de los diputados de este partido han estado tres o mas legis-
laturas. Pero, curiosamente, los porcentajes més altos en este grupo co-
rresponden a Comunidades Auténomas en las que han perdido siempre las
elecciones autondémicas: Baleares (37%) y Catalunia (28%).

En el caso del PP, la renovacién es mas general, y a veces paradéjica.
Asi, en Baleares, donde ha alcanzado siempre la mayoria de gobierno, sélo
un 24% de los diputados lo ha sido en tres o en las cuatro legislaturas. En
Galicia, este porcentaje apenas llega al 9%, aunque s6lo una vez el PP no
gané las elecciones. Por el contrario, en el caso de la Comunidad Auténo-
ma de Madrid, un 17% de los diputados ha repetido en varias legislaturas,
lo que quizas le ha permitido mantener y preparar un equipo que en la
cuarta legislatura ha ocupado las consejerias més significativas.

En todo caso, hay que sefialar que, como es 16gico, los partidos con me-
nor representacion parlamentaria suelen tener mayor movilidad: al ser mas
pequenias las expectativas de lograr escafios, los incentivos son menores.

No parece, pues, que se puedan encontrar especificidades en la renova-
cién de los parlamentarios autonémicos respecto a los demas representan-
tes publicos en otros ambitos territoriales (diputados nacionales y conceja-
les). Cabe sefialar, ademas, como segunda caracteristica, que actuarfa en
sentido contrario, el menor significado de la diversidad entre partidos en
favor de la homogeneidad o de la similitud entre Comunidades Auténomas.
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2.5 Perfiles demogrdficos

Los diputados autonémicos tendrian un perfil similar al de los demas
politicos espafioles con cargos de representacion. La mayoria de ellos en-
cajarfa en las caracterfsticas que definen a los ciudadanos de clase media,
lo que contrastaria con el perfil tradicional de los parlamentarios, cuyos
rasgos esenciales eran los siguientes:

— Sexo. Monopolio masculino; las mujeres nunca superaban el 10% y
su presencia era siempre menor en los partidos de centro-derecha.

— Edad. Preponderancia de los del grupo de 40 a 60 afios; estaban ex-
cluidos de hecho los jévenes de menos de 30 afios y los mas mayores.

— Nivel educativo. Los diferenciaba claramente del resto de la pobla-
cién, ya que dos tercios eran titulados superiores, aunque este porcentaje
era inferior poco después de la Segunda Guerra Mundial, especialmente en-
tre los diputados de partidos de izquierdas.

— Origen socio-profesional. Los trabajadores y las clases mas elevadas
estaban excluidos. Aunque su distribucién variaba segtin paises y segtn la
ubicacién ideolégica de los partidos, habia tres grandes grupos: funciona-
rios, sobre todo profesores; industriales y profesionales liberales; y profe-
sionales de la politica. Este perfil contrasta con el que presentan los repre-
sentantes puiblicos espafioles. Parece que son menos élite que antes y
«parece» que son conscientes de ello>®.

En el analisis de sus perfiles, el primer problema que nos encontramos
es la informacién; la que existe estd fragmentada, es vaga e incierta. Ini-
cialmente los nuevos Parlamentos carecian de infraestructuras técnicas que
permitieran la acumulacién de esta informacién y de la relativa a la activi-
dad propiamente legislativa. Actualmente, la causa principal de la falta de
informacién biogréfica de los parlamentarios hay que buscarla en el desin-
terés de estos representantes publicos por dar a conocer su curriculum, en
claro contraste con lo que hacen los politicos occidentales. A falta de un
modelo formalizado y homogéneo de curriculum, que algunos Parlamentos
han ido presentando a sus sefiorias, los diputados cumplimentan los datos
de forma desigual y en muchos casos incierta, especialmente los relativos
a los estudios y profesién (por ejemplo, «estudios»= diplomado en Derecho
o estudios en Derecho»). De esta forma, resulta muy costoso conseguir in-
formacioén personal de todos. Por otra parte, los grupos parlamentarios sue-
len carecer también de estos datos, especialmente de los referidos a aque-
llos que han abandonado el escafio, que, como ya sabemos, son muchos; de
esta forma, se cierra otra fuente de informacién importante. Sobre la acti-
vidad parlamentaria, se advierte que, con el paso del tiempo, algunas Pre-

3% 0 no «quieren» que se sepa mucho de ellos, porque la mayorfa no contesta o lo hace
de forma poco atenta a los formularios basicos con que se encuentran al tomar posesion y que
resultan basicos para las investigaciones posteriores.
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sidencias de las Camaras han ido elaborando una buena base de datos;
pero, en la practica, esta informacién es desigual y no permite reconstruir
la evolucién de estas actividades (por ejemplo, la continuidad de los parla-
mentarios en las comisiones).

Pese a ello es posible plantear algunas reflexiones sobre los perfiles de
los diputados y el consiguiente modelo de estos nuevos Parlamentos. A la
hora de definir el perfil de los diputados, usualmente se ha recurrido a va-
riables sociales basicas: edad, sexo, estudios y profesién. Cabria pensar que
un Parlamento nuevo incorporase gente joven, mujeres, de niveles educati-
vos medios y superiores y con titulaciones distintas al tradicional predo-
minio de los juristas. En la practica nos encontramos que la situacién es
muy diversa segiin las Comunidades Auténomas y, ademas, cambiante a lo
largo de las legislaturas, caso de Madrid y el Pais Vasco.

El porcentaje de mujeres (grafico 7) es similar a la media, aunque hay
que tener en cuenta que desde principios de la década de los noventa (ter-
cera legislatura) la presencia de mujeres en la vida politica se ha incre-
mentado mucho y en todos los partidos. Esta pauta se observa igualmente
en otros ambitos de representacién politica. Asi, las diputadas nacionales
también incrementan su presencia significativamente desde 1989. En los
grandes Ayuntamientos este aumento se manifiesta a partir de 1987, y a
partir de 1991 en los demas. En los analisis por legislaturas, se detectan
tendencias especificas en algunas Comunidades Auténomas. Como pode-
mos apreciar en la tabla 11, en la Comunidad de Madrid la presencia de
mujeres es mayor en cada legislatura; en Galicia su presencia es claramen-

Gréfico 7 — Distribucion media de diputados autonémicos de las cuatro legislaturas por sexo. En por-
centaje. 1980-1995

Hombres Mujeres Sin datos

Andalucia

Aragén

Asturias L
Castilla-La Mancha
Castilla y Le6n
Catalufia (*)

C. Valenciana
Extremadura
Gaticia

Madrid &

Pais Vasco {*) L

Nota: En Andalucia el porcentaje se refiere a cinco legislaturas.
Fuente: Elaboracion Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos ERA.
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Tabla 11 — Distribucién porcentual de los diputados autonémicos por sexo. 1980-1995

| Legislatura Il Legislatura Il Legistatura IV Legislatura V Legislatura

Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Galicia 96 4 99 1 88 12 87 13 - -
C. Valenciana 90 10 95 5 86 14 75 25 - -
Madrid 87 13 84 16 77 23 72 28 - -
Pais Vasco 94 6 89 H 88 12 91 9 74 26

Fuente: Elaboracion ERA.

te menor que en el resto en el conjunto de las legislaturas; en el caso del
Pais Vasco, no se sigue una tendencia concreta, ya que aumenta y dismi-
nuye su nimero; en la Comunidad Valenciana destacan los importantes au-
mentos registrados en las dos ultimas legislaturas, que han multiplicado
por cinco el porcentaje de diputadas de la segunda legislatura.

El grupo de edad mas numeroso (tabla 12) corresponde a los que tienen
entre 40 y 55 afios, como ocurre en el Congreso y en el perfil tradicional del
politico. Este dato restaria fuerza a la hipétesis de que los Parlamentos au-
tonémicos harian las veces de una posible «escuela» de politicos o consti-
tuirian un primer eslabén en la carrera politica. Si los comparamos, por
ejemplo, con los concejales, estos ultimos son mas jévenes, ya que su prin-
cipal grupo de edad se sitiia en el intervalo anterior (30-40 afios). Catalufia
y Asturias tienen el méas alto porcentaje de diputados de mayor edad; la
misma Asturias, Madrid y el Pais Vasco presentan los mayores porcentajes
de j6évenes. Sin embargo, la gran movilidad de los parlamentarios ayuda a

Tabla 12 — Distribucién porcentual media de los diputados autonémicos por grupos de edad. 1980-1995

Menosde De31a Ded40a Dedba Deb6a Masde Sin Total (en
30 afios 39afios 45afios 55afios 64 afios 64 afios  datos  valor absoluto)

Andalucia - - - - - - - 234
Aragén 1,3 6,4 24,8 42,0 17,2 8,3 - 157
Asturias 34 114 16,1 33,0 18,0 18,0 - 149
Castilla-L.a Mancha 0,8 9,2 231 31,5 20,0 6,2 9,2 130
Castilla y Ledn - - - - - - 87,0 246
Catalufia 0,6 88 14,0 32,9 238 19,8 - 333
C. Valenciana 0,6 10,2 243 41,2 14,7 9,0 - 186
Extremadura 1,5 14,4 19,7 36,4 9,1 98 9,1 132
Galicia 2,7 25,3 21,0 26,0 12,0 48 8,2 292
Madrid 4,8 15,2 18,4 38,0 124 8,6 1,6 264
Pafs Vasco 33 19,2 18,8 37,0 15,6 6,2 - 285

Fuentie: Elaboracién ERA.
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explicar que no aumente significativamente la edad media tras cuatro o cin-
co legislaturas.

2.6 Perfiles académicos y profesionales

El analisis de estas variables presenta numerosas dificultades, ya que
alrededor de un tercio de los diputados no suele cumplimentar la infor-
macioén sobre el nivel de estudios y algunos menos no aportan datos acerca
de su profesién. Esta misma situacién se repite respecto a los diputados
del Congreso y a los concejales de las grandes ciudades. En consecuencia,
los datos y conclusiones a los que llegamos a continuacién se refieren sélo
a una parte de los diputados autonémicos.

Como se observa en la tabla 13, en cuatro Comunidades Auténomas
(Galicia, Pais Vasco, Catalufia y Comunidad Valenciana) mas de la mitad
de los parlamentarios tienen estudios universitarios, porcentaje que supe-
ra el 65% en tres de ellas si se incluye a quienes tienen estudios de tercer
ciclo. Es destacable el numero de titulados de grado medio en Aragén
(29%) y en Castilla-La Mancha (23%); en Galicia, Madrid y Pais Vasco ape-
nas llegan al 10%. Es llamativa la presencia de un 15% de diputados con
s6lo bachiller superior en la Comunidad de Madrid. Se trata, en conjunto,
de un perfil mas identificado con las clases medias, que ademas creemos
que se ha mantenido constante a lo largo de los afios de institucionaliza-
cién de las Comunidades Auténomas.

En cuanto a la distribucién de las titulaciones de quienes tienen estu-
dios superiores (tabla 14), desaparece el tradicional predominio de los ju-
ristas, ya que los licenciados en Humanidades y en Ciencias alcanzan una
proporcién similar. Ello se explica porque, como veremos después, hay una
significativa presencia de profesores o docentes.

En lo referente a las profesiones de los parlamentarios autonémicos (ta-
bla 15), podemos destacar tres grupos mayoritarios: los profesores de di-
versos niveles y sectores, los profesionales liberales y los técnicos o man-
dos intermedios, tanto del sector publico como’ del privado. Estos tres
grupos también son los predominantes entre los diputados del Congreso y
entre los concejales de las ciudades grandes e intermedias. En algunas Co-
munidades Auténomas hay una significativa presencia de directivos (Cata-
lufia), de empresarios (Aragén v Extremadura) y de trabajadores cualifica-
dos (Comunidad Valenciana). Estos sectores no son significativos entre los
representantes publicos de los Ayuntamientos y del Congreso de los Dipu-
tados.

Finalmente, la vinculacién, o arraigo, de los diputados con la Comuni-
dad Auténoma es también desigual, aunque, como podemos apreciar en el
grafico 8, més de la mitad de los diputados han nacido en la Comunidad




Esparia 1996

436

‘y43 uopeioge|3 ajuang

09t 9've LL '8 L'EL o'yl 6L £'9e 00SBA Sled
(14 L'62 0's 19 8'0t 2'94 v §'.2 pupen
JA4 Loy e 9L vHE LL - 2'st BiNpewanx3y
S6 £'0r S0 1'6 [} o'yl 9's v'6l BUBIOUSIEA "D
g8l 2'ge g'e z'el YL ¥'8 'L o't BUNEIED
€6 g'sy o't o't 8'6 o'l Sy 9yl uga A elusen
Ly z'oy 80 £'6 vt 61 6'E o'vl BUOUBN €T-B||lISED
L8 £'05 - Lel 1'9 (] L'e 1'02 seunisy
6S §'ss - o'yl 8'c L's 9'c z'L ugbeiy
14 g'es S0 L'y 8'9 L'ee L2 9'LL Bjonfepuy
Aoz”__wvm ._HM hm_g SOJep UIS sel0 sejoual) SEOIUOR | sapepiuewnH SEO|WOoU003 oyoaiaQ
6661-0861 "Sodlwouoine sopeindip So| op SEUENSISAIUN SaUOIORINY 8P [enjusdlod uoPNaLIsid — vi BlgeL
'Yy ugloeloqe(s ejusndg
G682 1'6 2'ot 195 2ot 2'e - L9 8'c gL - 00SEA sied
92 o'yl £'e oy 1'6 gyl L2 8'c 70 80 - pupep
262 gL 9'g 919 6'6 L2 v'e o't L'z - - BIOlfeD)
eel z'or - v'se 6'8l o' - - - 8'0 8'0 BiNpEWSIX]
981 s'ie g9 LS 8'0l 2'e 'y - - 2'e - BUBIDUS[EBA "D
£Ee 2'6l S'0lL 9'gg A% - 60 90 - - - BUN[EIRD
9ve 2'9g L' 8'.e ‘el £'c 8'0 ¥'0 - ¥'0 - uoa A efused
oetk 8'ce 9'v 2'9e 1'eg - - €c - - - BUOUEBN BT-B|ISED
5148 c'oy v'e £'8E ¥'S1 - - 0'e L0 - - seunsy
161 g'olL 9L 9'ze £'6e S'y Sy 2'e 9'0 6L - uobely
vee 2'8s L's 2'61 'Sl - - - - - - Blonepuy
(oinjosge Jojen  sojep 0}010 SOLE]} olpew opesf Jouedns  [eluewsle opesb opeib souewnd solpnise uis A
ua) |eloL ug PELIETR JSIOAIUN  Bp SOIpNISY  Jejiyoeg  oliyoeg opunbes 44 sewud d4  sopnis3  solegejjeuy

G661-0861 "Sodiuouoine sopeindip sof ap SOIPNISe 9P [dAIU [8p [enjuddiod UOIINGLISIQ — €1 BIgeL



437

"VHI ugoeloge(] iajusnd

682 [ L0 L's 9't 0'9 - gl 89 L'6 9y (44 v'ie 0tz 00SEBA sjed
92 - 60 I's S0 43 ] §'s 9y g'0e 0'91 €L vl 691 pUpep
418 0'0¢2 8'0 8'0 - 1'e 8't Lzl 8'c g'sl - gt 62l 8'ce Binpewsaixy
981 8'gl - 18 9t vl 91 12 o'8 201 - 9't o'tz Syl BUBIOUB[EA "D
£ee 001 9'0 vyl 60 £'e 9'0 gL v'e 0'L e 6'c 0've 0'st BUneey
9ve 0Lt - (o4 g4 ¥'s 9'v 4] 9'L 9'vi gL 81 19 £'9L ugay A isen
oet 0'te - Z' 02 0 9t 901 02 6'9 80 L' 9'vi l'ez  Byouep e-18ED
(514" g'8l L' 02 9y L'y '8 9z ¥'s Lot £'0 ¥'s ‘oz 8'vl Seunisy
181 - = 92 6L L's 6t €8l €9 £02 g2 L's AN 2's1 ugbery
mww_“_\ﬂu Mn% soiep cc_om:o_m e SOAJOII]  SOAJIOBU| Sopeolfeno monm%_m_mmm wouwmw_mwm SOMJEN - solpaw s00l10d .w%wwu mww_wm ! $910$9j04d
|ejo). us mm_onm._mnﬁ 1 o . solopefeqelL mo:mw.maEm_ sopesasdw3 “SUWpy - S03U9RL - m.e_< -01$9j0.d

Produccion legislativa vy élites territoriales

5661-0861 “sodiwouoine sopeindip soj ap sauoisajoid se| ap jenjuasiod uodNqUlSIa — G elqel



438 Esparia 1996

grafico 8, mas de la mitad de los diputados han nacido en la Comunidad
Auténoma por la que concurren, salvo en el caso de Madrid.

2.7 Algunos comentarios finales

Las caracteristicas mas importantes sefialadas hasta ahora apuntan a lo
siguiente:

— Inestabilidad de los partidos, creciente autonomia en relacién a la
sociedad que afirman representar.

— Pluralismo y competicién politico-electoral con alternancia parti-
dista.

— Alta renovacién, limitada profesionalizacién.

— Perfil: varones, 40-55 afios, instruccién superior y media, profesores,
profesionales liberales y mandos intermedios.

— Nuevo modelo de politico.

Se podria aventurar la hipétesis de los parlamentarios autonémicos
como un prototipo de politico nuevo que entra y sale de la politica, aunque
sin practicas atin asentadas de revolving door. En Estados Unidos existe una
legislacién especifica que busca la limitacion de los mandatos en los Parla-
mentos de los Estados. Con ello se persiguen varios efectos potenciales, uno
de los cuales es abrir la representacién a personas sin el curriculum politi-
co convencional. Sus objetivos politicos se centran en aspectos mas gené-
ricos: reducir las influencias mas localistas, al no tener que pensar en la re-
eleccién en distritos uninominales; disminuir la presion de los grupos de

Graéfico 8 — Distribucién porcentual de los diputados autonémicos que nacen en ia Comunidad Auténo-
ma por la que concurren. 1980-1985

Aragén

Asturias (*)
Castilla-L.a Mancha &
Castilla y Leon (*)
Catalufa
Extremadura
Galicia

Madrid

Pais Vasco

(*) En Asturias y Castiila y Leén carecemos de datos acerca del 30% y del 23%, respectivamente, de los dipu-
tados.

Fuente: Elaboracién Fundacion Encuentro. CECS a partir de datos ERA.
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interés, aunque, con la limitacién de los mandatos, se produce también la
situacién contraria, al favorecer el empleo poslegislativo. También se han
planteado hipétesis encontradas sobre la mayor o menor influencia de los
lideres de los partidos®°.

Aungue en el caso que nos ocupa no esta limitada la reeleccién, en la
practica sélo el 50% de los parlamentarios han sido reelegidos. Parece que
la mitad de los politicos espaficles no comparten el perfil que ha sido tra-
dicional: se habria democratizado la representacién publica, en detrimen-
to de la profesionalizacion y especializacién. En este aspecto no habria ras-
gos especificos en los parlamentarios autonémicos. Estariamos asistiendo
a una transicién cuyos efectos son por ahora muy dificiles de evaluar.

40 véase Carey, I., Niemi, R. y Powell, L., The effects of term limits on State legislatures,
IPSA, San Francisco, 1996.
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