INSTITUCIONALIZACION Y RENDIMIENTO
POLITICO DEL ESTADO AUTONOMICO

Un estudio comparado: Andalucia, Cataluiia, Galicia
y Comunidad Valenciana

Por FRANCESC MORATA

I. INTRODUCCION

El proceso de institucionalizacién del Estado de las Autonomias ha pro-
ducido una abundante literatura, en la que han predominado los enfoques
juridicos. Las aportaciones de la ciencia politica se refieren preferentemente
al estudio del sisterna autondémico de partidos, al seguimiento de los procesos
electorales, asi como a la formacién de mayorias y a los cambios de gobierno.,
Desde hace algin tiempo, empezamos a contar lambién con trabajos en los
que, a partir de enfoques diversos, se expresa un interés creciente por los as-
pectos ligados al proceso de institucionalizacién det Estado autondmico (Vallés
y Cuchillo, 1988; Morata, 1987; Montero y Torcal, 1991, Subirats y Argela-
guet, 1991). Sin embargo, y debido esencialmente a la escasez de estudios
empiricos, subsisten todavia lagunas importantes, sobre todo en lo relativo a
las caracteristicas de las elites regionales y a sus actitudes con respecto a la
institucionalizacién y al rendimiento efectivo de sus respectivos gobiernos.

La investigacién que aqui presentamos trata de compensar, en alguna me-
dida, el mencionado déficit con respecto a cuatro Comunidades Autdnomas:
Andalucia, Catalufia, Galicia y Comunidad Valenciana (1), Para llevarla a

(1) El presente estudio utiliza los datos obtenidos por el autor a raiz de su partici-
pacién en el proyecto de investigaciin «Regions and European lntegration», coordinado
por Robert Lecnardi (Instituto Universitario Europeo de Florencia) y desarrollado du-
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cabo hemos utilizado algunas de las herramientas propias del analisis del ren-
dimiento institucional, cuyos presupuestos bdsicos exponemos en la primera
parte. Tras especificar la metodologia seguida, la segunda y Gltima parte se
centra en la exposicion y discusidn de los principales resultados obtenidos
hasta ahora.

II. EL ANALISIS DEL RENDIMIENTO INSTITUCIONAL

Como ha sefialado Putnam (1988), el enfoque normativo ha caracterizado
en los dltimos decenios el analisis del rendimiento institucional {«gobierno,
ipara qué?»). La unica excepcidn reside en los estudios sobre desarrollo y
cambio politico 0 modernizacién realizados en los afos sesenta y setenta
{(Huntington-Dominguez, 1875; Weiner-Huntington, 1987; Pye-Verba, 1965;
Pennock, 1966). A pesar de la amplitud, e incluso vaguedad, de dichos con-
ceptos, la mayor parte de los autores se refieren a nociones tales como «efec-
tividad», «capacidads», «productividad» o «rendimiento», mediante las cuales
se intenta explicar por qué y en qué condiciones ciertos sistemas politicos
ofrecen mayores garantias de éxito que otros (Pye, 1965). Entre las variables
explicativas suelen figurar el nivel de desarrollo socicecondmico, la capacidad
de movilizacién social, la cultura politica, las estructuras administrativas, el
papel de las elites o el contexto internacional.

Por otra parte, en los ultimos anos, y a partir de enfoques diversos, los
partidarios del «retorno al Estado» (Skocpol, 1982; Krasner, 1984) o los
«neoinstitucionalistas» {March y Olsen, 1984) han tratado de conceptualizar
la capacidad de las instituciones y sus principales determinantes. Para dichos
autores, la efectividad de los procesos organizativos, la calidad del personal
dirigente (March y Olsen, 1984: 147) o el nivel de desarrollo de la estructura
social (Skocpol, 1985) aparecen a menudo como elementos explicativos del
rendimiento institucional.

El rendimiento de un sistema politico puede definirse como la medida de
su nivel de institucionalizacién efectiva. Ello nos llevara, en primer lugar, a
definir el concepto de institucionalizacidn, identificando los pardmetros o cri-
terios de evaluacion correspondientes. A continuacién analizaremos el rendi-
miento institucional desde el punto de vista contextual. Este se refiere a los
factores ambientales, entre los que destacan la estructura socioecondmica y la

rante los afios 1989 y 1990 por encargo de la Comisién de la Comunidad Europea. El
proyecto incluia una encuesta de opinién de las elites regionales y la recogida de datos
en veinte regiones de cinco Estados miembros (Grecia, Irlanda, Italia, Espafia y Portu-
gal), ademds de Coreega e Irlanda del Norte. '
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cultura politica dominante. No nos detendremos en el anélisis de las variables
enddgenas, relativas a las caracteristicas y procesos internos de la institucidn,
debido a los problemas teéricos que éstas planiean: algunos de los factores
de éxito a menudo aducidos por el anilisis endégeno, como la competencia
burocritica o la autoridad fiscal, parecen mis constitutivos que explicativos
de la capacidad institucional.

1. Concepto y criterios de institucionalizacion

Desde una perspectiva dindmica, Huntington (1990: 23) entiende por
institucionalizacion «el proceso mediante el cual adquieren valor y estabi-
lidad las organizaciones y procedimientos». De acuerdo con dicho autor, am-
bas caracteristicas pueden expresarse mediante cuatro variables continuas
empiricamente cuantificables:

1) Adaptabilidad-rigidez

La primera dimensién de la institucionalizacion consiste en la doble ca-
pacidad de la institucién de responder eficazmente a los desafios que sus
funciones y su autoridad generan en el seno del sistema politico y, a la vez,
de modificar a lo largo del tiempo la definicién de sus propias funciones,
manteniéndolas en sintonia con las necesidades y las demandas cambiantes
de la comunidad. El nivel de adaptabilidad puede medirse en términos cro-
nolégicos, generacionales y funcionales.

Como ha indicado March (1965: 453), «la naturaleza fundamental de la
adaptacién es tal que, cuanto mds sobrevive una organizacién, mejor prepa-
rada se encuentra para seguir sobreviviendo». Sin duda, ademss de la conti-
nuidad de sus primeros dirigentes, el oportuno relevo generacional contri-
buird a facilitar la adaptabilidad institucional. Con la institucionalizacién, la
estructura organizativa disenada por los lideres fundadores se solidifica y
adquiere valor por si tisma, condicionando las actuaciones futuras (Pane-
bianco, 1989: 271). Sin embargo, la cultura organizativa establecida puede
convertirse también en una camisa de fuerza, impidiendo o frenando la apari-
cién de funciones innovadoras (Zan, 1989: 50; Normann, 1977). Por tanto,
ademds de la «especificidad funcional», es decir, de la fidelidad a los obje-
tivos originales, el otro requisito importante para la supervivencia y el éxito
institucional del ente serd su «adaptabilidad funcional», entendida como la
capacidad de superacién del mandato criginal.
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2) Complejidad-simplicidad

La complejidad de una organizacién contribuye sin duda a favorecer su
institucionalizacién. El desarrolle politico implica, en efecto, una mayor dife-
renciacidn estructural, mas especializacién funcional y una integracidn supe-
rior de las instituciones y organizaciones actuantes (Pye, 1972; 13). La idea
de complejidad se halla ligada también a la necesidad de disponer de recursos
crecientes a fin de satisfacer demandas cada vez mds diversificadas a través
de politicas y estructuras especializadas (Almond y Powell, 1988). Por tanto,
el grado de complejidad puede medirse segin dos criterios esenciales:

— la expansion de los recursos propios para ejecutar las decisiones en
términos de presupuesto, personal, instrumentos y procedimientos, y

— el aumento de los contactos y relaciones con los demds actores politi-
cos y sociales con objeto de penetrar méds eficazmente en la sociedad, man-
teniendo y ampliando la legitimidad del sistema politico.

3 Awtonomig-subordinacion

El grado de autonomia de las instituciones politicas depende de su capa-
cidad de expresar valores e intereses propios, distintos de los de las demds
fuerzas sociales (Huntington, 1990: 30), En principio podemos suponer una
correlacion entre el grado de complejidad o diferenciacién y el nivel de auto-
nomia, ya que los sistemas mds simples son normalmente mucho més per-
meables a las influencias externas. Otra dimensién de la institucionalizacidn
se refiere al grado de autonomia de los diversos subsistemas (instituciones
subcentrales, partidos politicos, grupos de presién y medios de comunicacién)
con respecto al sistemna general. Como indican Almond y Powell (1972: 49),
«el desarrollo de la capacidad de respuesta se halla vinculado con una auto-
nomia de la infraestructura politica que permite que las demandas de la
sociedad produzcan consecuencias efectivas en las estructuras de gobierno
y de administracién». De acuerdo con ello, podemos definir tres indicadores
significativos del nivel efectivo de autonomia: a) el grado de influencia de
otros sistemas externos; b) el papel de la clase politica en la determinacion
de las opciones politicas, y ¢) el aumento de [a especializacion y del impacto
sectorial de dicha elite en los asuntos publicos.

4 Coherencia-desunion

La cuarta dimensién de la institucionalizacién se refiere al nivel de con-
senso existente entre los actores institucionales. Cuanto mds alto sea el grada
de acuerdo respecto a los objetivos funcionales de la institucién y a los pro-
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cedimientos de resolucidn de conflictos, mayor serd el grado de armonia y,
por tanto, de coherencia y de consolidacién institucional. «En teoria, una
organizacion puede ser autdnoma sin ser coherente, y viceversa, aungue en
realidad ambas condiciones estin a menudo estrechamente vinculadas entre
si. La autonomia se convierte en un medio para lograr la coherencia, y per-
mite a la organizacién desarrollar un espiritu y un estilo que se convierten
en las senales distintivas de su conducta» (Huntington, 1990: 31). Ademds
de la persistencia y la estabilidad politica, la coherencia implica también la
capacidad de respuesta del sistema a los desafios internos o externos sin tener
que modificar sustancialmente sus caracteristicas originales (Morling, 1986;
122).

2. E! andlisis del rendimiento

Nos adentramos ahora en el andlisis del rendimiento institucional. Para
ello utilizaremos, como ya anticipamos, ¢l enfoque contextual.

Las caracteristicas del ambiente que rodea el desarrollo de la institucién
constituyen el punto de mira principal del enfoque contextual o ecoldgico.
En otras palabras: se trata de determinar qué factores externos favorecen o
dificultan ¢l éxito de las instituciones representativas. La literatura especiali-
zada (Huntington y Dominguez, 1975} ofrece diversas hipdtesis al respecto,
entre las que destacan especialmente tres; la estructura socioecondmica, la
culura politica y la estabilidad social. Como veremos a continuacién, las tres
se encuentran estrechamente interconectadas.

2.1.  La estructura socioecondmica

Desde la sociologia politica (McCrone y Crudde, 1969; Cutright, 1969;
Lipset, 1989) se ha sostenido que las posibilidades de afirmacién de un go-
bierno democratico estable y eficaz se hallan directamente condicionadas por
los niveles de desarrollo socioeconémico de la sociedad. Sin duda, la escasez
de recursos humanos y materiales dificulta enormemente e! proceso de esta-.
blecimiento de instituciones representativas. En cambio, la industrializacidn,
la educacién y ¢l desarrollo de los medios de comunicacidén favorecen la im-
plantacidn efectiva de dichas tnstituciones. Por tanto, podemos hipotizar que
cuanto mas avanzado sea el nivel de desarrolle socioeconémico mayores ga-
rantias de éxito tendra la institucionalizacién {Putman, Leonardi y Nanetti,
1985).
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2.2. La cultura politica

En los aios sesenta, Almond y Verba (1963: 498) argumentaron que «el
desarrollo de un gobierno democrdtico estable y eficaz no depende s6lo de
las estructuras politicas y de gobierno, sino también de las actitudes de la
gente cen respecto al proceso politico, es decir, de la cultura politicas. Por
cultura politica cabe entender «el sistema de creencias empiricas, de simbolos
expresivos y de valores que caracterizan el desarrollo de la accién politica»
{Verba, 1969: 513), o, también, «el conjunto de las actitudes, creencias y
orientaciones relativas a la politica que caracterizan un sistema politico en un
periodo determinado» {(Almond y Powell, 1988 55). Los objetos de las orien-
taciones politicas incluyen: el sistema politico como un todo, los roles poli-
ticos o estructuras, los individuos o grupos que desempefian tales roles, las
politicas y problemas especificos y los actores mismos. Una manera de carac-
terizar las culturas politicas se basa, por tanto, en el conocimiento de las acti-
tudes generales hacia el sistema politico y de los procesos de input y output.
De acuerdo con Pye (1969: 10), la cultura politica «propotrciona una base
util para examinar las relaciones entre los factores sociales y econdmicos y el
rendimiento politico».

Por supuesto, el concepto de cultura politica es complejo. Sin embargo,
algunos de sus elementos constitutivos parecen relevantes para el desarrollo
de las instituciones representativas: «Al revelar los modelos de distribucién
de las orientaciones de la accién politica. la cultura politica nos ayuda a
relacionar las tendencias individuales con las caracteristicas del sistemas
{Almond-Powell, 1972: 51). Por ejemplo, entre una cultura «parrogquial» o
localista y una cultura «participativa» existen diferencias esenciales en térmi-
nos de petcepcién y conocimiento de la existencia del sistema politico por
parte de los ciudadanos. El paso de una cultura politica en la que los indi-
viduos tienen muy pocas esperanzas de que la accidn de gobierno afecte sus
vidas, o donde hay desconocimiento o indiferencia respecto de las estructuras
politicas, a una cultura politica en la que destacan las expectativas acerca del
rendimiento del gobierno puede representar uno de los estadios mds impot-
tantes en €l desarrollo de una cultura politica. Por Gltimo, es el sentido de
identidad con la nacidn lo que legitima las actividades de las elites y las fa-
culta para movilizar el compromiso y el apoyo de sus seguidores. Mediante
la secularizacion de la cultura politica, la negociacién y la accidn politica de
ajuste se convierten en una caracteristica comin de la sociedad y adquiere
sentido el desarrollo de estructuras especiales como los grupos de interés y los
partidos.

Lo mismo puede decirse de las percepciones que los ciudadanos o las
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elites tienen de sus relaciones mutuas, basadas en contraposiciones tales como
cooperacidn-conflictividad o confianza-hostilidad. Por tanto, ademdas de [a
predisposicién a participar, [a capacidad asociativa y la confianza social serdn
decisivas para el éxito de las instituciones democraticas. Estas suelen reflejar
los estilos de comportamiento dominantes. Un estilo ideclégico surge cuando
el individuo desarrolla un conjunto especifico de orientaciones politicas pero
es incapaz de adoptar las actitudes abiertas y negociadoras propias de la plena
secularizacién politica. La ideologia provee una imagen inflexible de la vida
politica, cerrada para la informacién contradictoria, y ofrece una explicacién
especifica y un c¢ddigo de conducta para la mayor parte de las situaciones.
Paralelamente, un estilo politico basado en el pragmatismo no es necesaria-
mente una garantia de estabilidad: demasiadas cosas dependen del compro-
miso para que ningdn valor estable basico permanezca.

Ello nos lleva a plantear la segunda hipdtesis: la institucionalizacidn ten-
drd mds posibilidades de éxito donde la cultura politica es participativa y so-
ciable, en lugar de pasiva y parroquial.

El enfoque cultural ha sido criticado por su indeterminacién. Como ha
indicado Hall (1986: 34), a menos que puedan establecerse los origenes de
las actitudes nacionales con respecto a las instituciones que las generan y re-
producen, las teorias culturales constituyen algo inexplicable por si mismo.
Huntington y Dominguez (1975: 28) adoptan una postura mas ecléctica: la
cultura politica se halla influida, evidentemente, por el desarrolio socicecond-
mico, aunque quizd influye también sobre éste. La participacidn politica varfa
generalmente con el grado de modernizacién. Sin embargo, la cultura politica
«incorpora los valores politicos centrales de una sociedad (...}. Bajo el im-
pacto del crecimiento econdmico y del cambio social, las instituciones se
adaptan a las nuevas condiciones en el marco del sistema de valores domi-
nante», cuya caracteristica principal es la estabilidad o la lentitud en el cam-
bio. En este sentido, es previsible que «e! nivel de democracia de una socie-
dad en transicién o moderna esté profundamente influido por la naturaleza
de la sociedad tradicional preexistente» (Huntingion y Dominguez, 1975: 12).
De ello se deriva la hip6tesis segin la cual «la institucionalizacidn tendrd mas
éxito donde las tradiciones politicas arraigadas le sean mas favorables» (Put-
nam, Leonardi y Nanetti, 1985: 130}.

2.3. La interaccion cultura-economia

De acuerdo con algunos tedricos, el desarrallo socivecondmico y los fac-
tores politicos tienen un efecto interactivo en el desarrollo de las instituciones
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(Neubauer, 1967: 1006; Jackman, 1973; Huntington y Dominguez, 1975:
59). Para un nivel de desarrollo bajo, los factores socioecondmicos serdn las
principales causas del éxito institucional. Sin embargo, cuando el nivel de
desarrollo es mas alto relativamente, intervendran otros factores, entre los
que destaca la cultura politica. En otras palabras, el crecimiento socioecond-
mico [avorece, pero no garantiza, el éxito institucional. Ello nos permite esta-
blecer una cuarta hipdtesis en virtud de la cual, donde el desarrollo socio-
econdmico se encuentre mas avanzado, el éxito institucional se verd menos
influido por dicho desarrollo y mds, en cambio, por la cultura politica.

Por otra parte, los efectos de la modernizacion en términos de riqueza,
movilizacién social o participacién politica pueden favorecer el éxito institu-
cional, pero la modernizacidn, sobre tode cuando es muy rdpida, puede gene-
rar inestabilidad, incrementando las tensiones y disminuyendo la solidaridad
en el seno del tejido social. El cambio social acelerado crea conflictos sociales
y destruye las normas, los lazos y las organizaciones capaces de absorber la
conflictividad y de sostener a las instituciones. Por otra parte, el proceso de
desarrollo de nuevas infraestructuras politicas y sociales es muy lento. Ello
implica que, durante este periodo, las posibilidades de que se produzca un
éxito institucional son mas bien escasas. Por consiguiente, nuestra ltima
hipétesis es que, para un nivel de desarrollo determinado, la institucionaliza-
cién tendrd mayores posibilidades donde la estabilidad social sea fuerte y el
cambio social lento.

I1I. UNA APROXIMACION AL RENDIMIENTO AUTONOMICO
1. Metodologia

La dnica aportacidn significativa del analisis del rendimiento al proceso
de institucionalizacién de gobiernos subcentrales o regionales es la realizada
por Putnam, Leonardi y Nanetti (1985) en un estudio relativo a las regiones
italianas de estatuto ordinaric durante el pericdo 1970-1984.

Segin indican dichos autores (1985: 16), un andlisis de estas caracteris-
ticas debe reunir en principio los siguientes requisitos:

1) longitudinalidad, es decir, la posibilidad de seguir la evolucién cro-
nolégica de los entes regionales;

2) comparatividad, entendida como un muestreo de instituciones signi-
ficativo a efectos comparativos en base a hipdtesis y criterios de evaluacion
comunes;

262



INSTITUCIONALIZACION Y RENDIMIENTO POLITICO

3) globalidad: un espectro suficientemente amplio de competencias sus-
ceptible de ofrecer una visién global del rendimiento de cada gobierno, y

4) una base de datos homogénea capaz de suministrar la informacién
necesaria y permitir el establecimiento de las correlaciones oportunas.

Las cuatro condiciones no se cumplen totalmente en nuestro caso. Tra-
tandose de un primer estudio, no existe todavia la posibilidad de aplicar el
criterio de longitudinalidad. Tampoco disponemos de la perspectiva necesaria
para confrontar el rendimiento de las mismas regiones con niveles distintos
de desarrollo econdmico. Otra limitacién se deriva del hecho de que no esta-
mos comparando entidades dotadas de soberania plena, puesto que sus deci-
siones y recursos se hallan condicionados por dos marcos juridico-institucio-
nales de dmbito superior: el del Estado y el de la Comunidad Europea.

A pesar de estos inconvenientes, el método comparativo empleado pre-
senta Ia doble ventaja de ser reproducible en el tiempo y extensible en el
espacio, lo cual puede facilitar ulteriormente el andlisis dindmico de la evo-
lucién global de nuestro sistema autondmico.

En cualquier caso, las cuatro Comunidades citadas respenden en buena
medida a la diversidad politica, ideolégica, cultural, socioecondmica e incluso
geogréafica que impregna el Estado autonémico. Ademads, los Estatutos respec-
tivos prevén el ejercicio de competencias idénticas o muy similares, abarcando
sectores esenciales para el desarrollo regional. Al mismo tiempo, disponemos
de una amplia base de datos provenientes de la informacién suministrada por
las respectivas elites politicas y sociceconbémicas.

Desde el punto de vista estrictamente politico, la especificidad de los cua-
tro sistemas escogidos tiene un reflejo inmediato en la composicién de los’
distintos parlamentos. Los 135 diputados al Parlamento de Catalufia se dis-
tribuyen entre ocho formaciones politicas, de las que tres son de dmbito exclu-
sivamente cataldn, mientras que otras dos estdn asociadas a partidos de dmbito
estatal. Desde 1980 gobierna ininterrumpidamente la coalicidn nacionalista
de CiU, confirmada en las elecciones de 1988. En Andalucia (109 diputados)
y en la Comunidad Valenciana {89 diputados) e! Partido Socialista gobierna
con mayorias confortables desde 1982 y 1983, respectivamente, con la oposi-
cién de cuatro partidos. En ambas Comunidades existe un partido de implan-
tacién estrictamente regional (PA y UV). La constitucién de mayorias estables
ha sido més problematica en el Parlamento gallego. Hasta 1989, los 71 dipu-
tados (75 desde 1990) se repartian entre seis formaciones politicas, de las que
sdlo dos (PSG-PSQE y PP) tenian una correspondencia a nivel espafiol. Entre
1981 y 1990 se han ido sucediendo cinco gobiernos de centro-derecha, casi
todos de coalicién, y una alianza tripartita PSOE-nacionalistas, hasta llegar
al actual gobierno de mayoria del PP.
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Los datos utilizados corresponden a los resultados de dos encuestas lleva-
das a cabo bajo forma de enirevistas personales con parlamentarios y «obser-
vadores» (grupos) aulondmicos entre 1988 y 1989. En primer lugar, sc ha
procedido a entrevistar a 200 parlamentarios, de un total de 404, repartidos
en proporcién similar al nimero de miembros de cada Parlamento: 70 en
Catalufia, 52 en Andalucia, 35 en Galicia y 43 en la Comunidad Valenciana.
En la medida de lo posible, Ia eleccién ha tenido en cuenta igualmente [a
composicidn politica de las Cdmaras, asi como la procedencia geogréafica de
los diputados con objeto de garantizar la representacion de todos los grupos
y de todas las circunscripciones electorales. [gualmente, las enirevistas inclu-
yen las opiniones de una proporcidn considerable de miembros de los distintos
ejecutivos.

La segunda encuesta se refiere a 130 entrevistas con «observadores» re-
gionales (40 catalanes, 40 andaluces, 25 gallegos y 25 valencianos) selecciona-
dos entre los representantes de las distintas asociaciones y grupos de intereses,
cuyas opiniones cubren un amplio abanico politico. La seleccién responde a
criterios de representacidn de intereses socioecondmicos {sectores industriales
dominantes, PYMES, Cdamaras de Comercio e Industria, patronales, sindica-
tos de clase, organizaciones agrarias), institucionales (federaciones de muni-
cipios), profesionales (abogados, arquitectos, ingenieros, economistas, médi-
cos, periodistas) o difusos (grupos ecologistas, asociaciones culturales, orga-
nizaciones de consumidores y usuarios, etc.).

Las entrevistas perseguian una serie de objetivos esenciales:

— con respecto a los parlamentarios autondmicos: reconstruir su curri-
culum politico, conocer sus opiniones respecto al funcionamiento y los pro-
blemas de su Comunidad, las relaciones con los demds niveles de gobierno
y sus respectivas politicas y el papel desempenado por ellos mismos y por
los politicos que actiian en otros dmbitos territoriales;

— con respecto a los observadores autondmicos: conocer igualmente su
valoracién de la politica y 1a administracidn regional y las relaciones que man-
tienmen con las distintas instituciones.

Por consiguiente, el anilisis se efectia desde dentro del sistema politico,
mediante las percepciones de las elites regionales respecto a los objetivos y las
funciones que realizan y las dindmicas institucionales que éstas generan. Las
respuestas suministradas deberian ofrecer una imagen «realista» de los cuatro
subsistemas en términos de impacto de la autonomia y de rendimiento insti-
tucional.
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2. La institucionalizacion de la quionomia

Almond y Powell (1972: 21) han subrayado la complejidad y la interac-
cidn de las funciones y estructuras de los sistemas politicos, «entidades totales
que modelan y son modeladas por sus contextos ambientales». Si, de acuerdo
con Polsby (1968) o Liebert (1988), aceptamos el papel central del Parla-
mento en cualquier proceso de democratizacidn, la institucionalizacién de los
legislativos autondmicos constituird sin duda un indicador significativo del
grado de institucionalizacidén efectiva de los distintos subsistemas.

2.1. Adaptabilidad

El proceso de institucionalizacién de las CCAA ha ido acompafiado, 16gi-
camente, de unas expectativas, hasta cierto punto coincidentes, que se han
visto cumplidas en mayor o menor grado. Ademds, las nuevas autoridades
han definido en todos los casos unas prioridades programiticas cuya conse-
cucién o no puede evaluarse relativamente. Atendiendo a estos criterios v en
base a las opiniones de la clase politica y de los observadores regionales, he-
mos elaborado un cuadro de los principales «éxitos» y «fracasos» de cada
Comunidad. Una evaluacién de estas caracteristicas presenta el inconveniente
de las desviaciones partidistas. Sin embargo, el alcance de dichas desviaciones
puede subsanarse teniendo en cuenta las opiniones, mas «neutrales», de los
observadores (cuadro 1}). _

En cuanto a los éxitos, y dentro de los objetivos originales, destaca una
satisfaccién generalizada, sobre todo entre los politicos andaluces, con res-
pecto a la consolidacién del autogobierno. Sélo los observadores valencianos
otorgan una importancia relativamente menor a dicho proceso. Asimismo, ¢l
progreso cultural, la normalizacidn lingiiistica, el reforzamiento de la iden-
tidad nacional e incluso la cohesién social merecen un alto nivel de aproba-
cidn por parte de ambos grupos en Cataluiia, con el anadido de los politicos
en Galicia. Dichas prioridades, a las que cabria anadir la puesta en marcha
de las primeras televisiones autondmicas, obtienen un grado de consenso infe-
rior y mucho més irregular en las demds Comunidades. Sin embargo, una
expresién de la adaptabilidad funcional para responder a las demandas so-
ciales emergentes, como es el desarrollo econdmico, constituye sin lugar a
dudas el mayor logro de la institucion autonémica valenciana, siendo igual-
mente relevante para los observadores gallegos. Lo mismo puede decirse en
Catalufia con respecto a la promocién econdmica exterior, valorada de forma
muy positiva por los agentes socicecondmicos. El éxito de la politica territo-
rial y de obras piiblicas suscita igualmente un cierto consenso por parte de
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ambos grupos en Andalucia. No asi en Galicia, ya que el nivel de fracaso
supera ampliamente al de éxito en dicho sector. En cambio, en dicha Comu-
nidad, la politica educativa (de hecho, la creacidn de tres nuevas universida-
des) obtiene el maximo de adhesiones entre los parlamentarios.

Entre los fracasos, excepto en Galicia, ambos grupos coinciden en senalar
la ineficiencia institucional y/o administrativa, es decir, la falta de habilidad
organizativa y funcional, como uno de los aspectos mds negativos del gobier-

Cuapro 1

EXITOS Y FRACASOS PRINCIPALES *

Andalucia Calaluna Gailicia Valencia

QObs. Pol. Cbs. Pol. ©Obs. ol Obs.  Pol.

Exitos
Consolidacién de la autonomfa ... 23 60 3B 4 25 43 10 48
Politica cultural, lingiiistica y pro-

greso de la identidad propia ... ... 8 — 36 41 8§ 38 21 16
Televisién autondmica ... ... ... ... — 20 7 28 — -_— =
Desarrollo econémico ... ... ... ... ... — 20 — - 38 5 63 49
Politica territorial ... ... ... ... ... ... 19 24 — 17 19 11 — =
Politica educativa ... ... ... ... ... ... — 9 — 18 — 46 e 11
Medio ambiente ... ... ... ... ... ... 19 — —_ - —_ - —_ =
Promocién exterior ... ... ... ... ... — — 42 10 - - —_ =
Cohesidén social ... ... ... ... ... .o ... — — 6 20 - - —_- =

Fracasas
Ineficiencia institucional / administra-

2 g . 24 18 — 24 26 19
Falta de competencias ... ... ... ... — 17 14 18 — 46 — -
Politica agricola ... ... ... ... ... ... 33 45 - - 50 — 42 1}
Relaciones interinstitucionales ... ... — 10 — 13 12 N — 19
Falta de consenso ... ... ... ... ... ... — 11 20 21 —_ - — 1l
Servicios sociales ... ... ... ... ... ... — 2% 14 — —_ - 21 16
Organizacién territorial ... ... ... ... — — 14 24 — 32 _ =
Politica territorial ... ... ... ... ... .. — — 10 20 15 17 26 —
Sistema de financiacidén ... ... ... ... — — — 13 — 16 — =
Politica sanitaria ... ... ... ... ... ... 27 21 — 10 —_ — —_ -
Politica industrial ... ... ... ... ... ... — 11 —_ - 12 14 _ -
Medio ambiente ... ... ... ... ... ... — — 14 13 _ = - -

* Porcentaje de observadores y polfticos de cada Comunidad Auténoma yue mencionan cada apar-
tade como constitutivo de un «éxlto» o un «fracasos de su Comunidad {(pregunta abierta con dos ros-
puesias posibles en cada caso).
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no autonémico. Este concepto engloba tanto la falta de innovacion adminis-
trativa como el exceso de burotracia, la deficiente prestacién de los servicios
publicos o el nepotismo de la administracién, especialmente en Cataluna y
Andalucia. Ello explica probablemente también las fuertes criticas dirigidas
al ejercicio de competencias esenciales para el desarrollo de la autonomia
como la politica agraria (Andalucia, Galicia y Valencia), los servicios sociales
{Valencia), la sanidad {(Andalucia), la politica territorial (Galicia y Valencia)
o el medio ambiente (Catalufia). La insatisfaccién con respecto al consenso
entre las fuerzas politicas o a la articulacidn de las relaciones Interinsiitucio-
nales, tanto con el Gobierno central como con las administraciones locales,
se traduce probablemente en Catalufia (y, en menor grado, en Galicia y Va-
lencia) en un cierto descontento con respecto a la nueva organizacion territo-
rial o a la politica de infraestructuras. Por dltimo, la oposicidn andaluza y
valenciana destaca el exceso de dependencia con respecto a las instituciones
centrales.

2.2. Complejidad

A) Calidad de la clase politica

Un indicador importante de la institucionalizacién se refiere a la calidad
(nivel de formacién, preparacién, aptitudes, etc.) de la clase politica. En nues-
tro caso, €sta se caracteriza por su juventud relativa, ya que cerca del 60 por
100 de sus miembros nacieron después de 1943, y por la escasa presencia de
mujeres (3 por 100 del total). La generacién comprendida entre los afios 1943
y 1951 concentra casi la mitad de los diputados (46 por 100), sin que se apre-
cien diferencias sustanciales entre CCAA. Este predominio generacional guar-
da una relacidn légica con la edad de los politicos en el momento del resta-
blecimiento de la democracia. Mds de la mitad de los politicos manifiesta el
interés mas ¢ menos grande de sus padres por la politica. Este dato se corres-
ponde con el hecho de que un tercic aproximadamente declare tener algin
patiente préximo activo en politica, sobre todo a nivel local. Esta propension
familiar a la politica no deja de ser sorprendente habida cuenta de la falta
de tradicién democritica espanola,

B) Nivel de estudios

En conjunto, destaca el elevado nivel de formacidn intelectual de los par-
lamentarios, ya que el 73 por 100 declaran haber cursado estudios superiores
{cuadro 2}, porcentaje que contrasta con el de sus padres (sélo un 1,2 por 100
de universitarios y un 20,4 por 100 con estudios de grado medio). La propor-
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cién de universitarios es netamente superior a la media en Catalufia (82 por
100), equivalente en Valencia e inferior en las otras dos Comunidades. El
tipo de formacién coincide con las carreras tradicionales, especialmente De-
recho (31,8 por 100 de los universitarios), Medicina y Fartacia (11,3 por
100), Econdémicas (8,3 por 100), Ingenieria (8,3 por 100}, Letras (7,6 por
100), Magisterio (4,5 por 100) y Fisica y Quimica (3,8 por 100). E] alto nivel
educativo parece constituir, pot tanto, un recurso crucial para el acceso a las
responsabilidades parlamentarias.

CuapDro 2

NIVEL DE ESTUDIOS

ToTtaL And. Cal. Gul. val.

BASICOS ... vov v ve ven cen e s e e e e e 1.6 20 - — 6,1
Medios ... ... oo e en e s e s e e . 124 140 83 176 121
e T 6,5 80 %9 38 3.1
Técnicos SUPEriores ... ... ... .. oo con aoe e oe. 38 4.0 3.0 59 3.0
Universidad ... ... ... ... .. .o 27 60 — 3.0 30
Licenciados ... ... ... ... ... .. .. ... ... 730 BBO 823 64,7 727
TOTAL ... cvr ce eee ot it e e e e o 100,00 1000 1000 1000 1000

C) Clase social

Si se correlacionan estos datos con la ocupacidén principal de los politicos
antes de acceder a su actual cargo (cuadro 3), observamos un neto predomi-
nio de los profesionales liberales (25,9 por 100}, especialmente abogados; los
docentes (19,9 por 100), sobre todo universitarios; los empleados (14,1 por
100}, los empresarios y directivos (12,9 por 100) y los funcionarios publicos
estatales ¥ locales (6 por 100). Es de notar, pues, la escasa presencia de obre-
ros industriales y campesinos entre el personal politico de los cuatro parla-
tos (2). Los segundos, incluso, se hallan ausentes de los legislativos andaluz
y gallego.

En términos de clase social de reclutamiento, los datos anteriores permi-
ten una clasificacién en tres grandes grupos sociales (cuadro 4): una categoria
netamente: dominante, la clase media alta (39 por 100), compuesta por pro-

{2) Esios datos contrastan fuertemente con los obtenides por Capo. Baras, Boiclla
y Colomé en su estudio sobre la elite politica local catalana: «La formacidn de una
elite politica local», en REP, 59, 1988.
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CuabrO 3

PRINCIPAL OCUPACION ANTERIOR

TOoTaL And. Cat. Gal. Val.
Campesinos .. - I — 15 — 3,0
Qbreros sin cuallf:cac:én . 16 — 1,5 30 30
Obreros cualificados ... ... ... ... .. ... ... ... ... 1,6 40 — 30 —
Empleados .. 13,0 8,0 17,7 151 88
Funcionarios smdlcales 11 — 15 — 30
Funcionarios locales ... ... ... ... ... 38 — 74 30 30
Funcionarios medios del Estado . e e 22 - — 1,5 9,1 —
Altos funcionarios del Estado ... ... ... ... ... ... 38 4,0 5,9 30 -—
Pequefios empresarios ... ... ... ... . o s s 27 — —_ 9,1 6,0
Directivos y ejecutivos ... ... ... ... ... i s s 86 — 10,3 6,0 28
Otros empresarios ... ... ... vov cer cer s s e 16 2,0 30 — _
Abogados y notarios ... ... ... ... ... ver eer ver o 133 14,0 74 9.1 294
Médicos y farmacéuticos ... ... .. v ver cer ven s 7.0 6,0 59 6,0 28
Profesores de Universidad ... ... ... ... ... ... ... 108 10,0 14,7 121 30
Profesores no universitarios ... ... ... vov v ves e 9,1 18,0 30 6,0 11,8
Otros profesionales liberales ... ... ... ... ... ... 1,6 40 — — 30
Periodistas . 1,1 — 1,5 — 30
Ingenieros y arquuectos 38 6,0 30 30 29
SN PreCISAT ... ool cit vel tir eer e e e e eee e 119 240 14,2 15,5 25
TOTAL ... -i chr it cee eee e v eee e. ... 1000 1000 1000 1000 1000
Cuapro 4
CLASE SOCIAL ACTUAL
fLas cuatro Comunidades Aulénomas)
Altos dirigentes o profesionales ... ... ... ... 59.0
Dirigentes medios o profesionales ... ... ... 179
Empleados ... ... ... e e s 16,7
Trabajadores manuaies cuahﬁcados 45
Residuales ... ... ... ... ... ... . 19
TOTAL ... ... ol i e e e e e e 100,0

265



FRANCESC MORATA

fesionales y dirigentes piblicos y privados altamente cualificados, y dos cate-
gorias inferiores practicamente equivalentes: los profesionales y dirigentes de
grado medio (17,9 por 100) y los empleados terciarios (16,7 por 100). La
composicidn social de los cuatro parlamentos se caracteriza por una elevada
homogeneidad. El predominio de la clase media alta es patente en todos los
casos y corresponderia en principio al elevado nivel de formacidn observado.

D) Profesionalismo politico

El profesionalismo o el semiprofesionalisma politico constituyen la nota
dominante en las cuatro Comunidades (cuadro 5). Cerca de la mitad de los
diputados se dedican exclusivamente a la politica, un 44,7 por 100 ejercen
simultineamente alguna actividad privada (semiprofesionales). Sin embargo,
s6lo una proporcién muy reducida de los diputados (6,9 por 100) dedican la
mayor parte de su tiempo al ejercicio de otra actividad remunerada. General-
mente, como suele suceder en la mayoria de los parlamentos democréticos, la
dedicacién exclusiva a la politica es mayor entre los partidos de izquierda
o centro izquierda. Por CCAA es de destacar el alto grado de profesionalismo
imperante en Catalufia (65,7 por 100), situdndose Andalucia en la media
(48 por 100). El semiprofesionalismo es mayoritario, en cambio, en Galicia
(60 por 100) y la Comunidad Valenciana (55,9 por 100).

E} Experiencia politica

La experiencia politica incluye tanto la actividad partidista como las res-
ponsabilidades piblicas desempenadas. Como era de prever, en la mayoria
de los casos, la primera empieza a finales de los afios setenta o inicio de los
ochenta. Existe una vinculacién muy estrecha entre las responsabilidades de
partido (cuadro 6) y la representacion publica (cuadro 7). En efecto, el 62
por 100 de los diputados ejercen responsabilidades directivas o decisorias a
nivel autondmico, correspondiendo el resto esencialmente al nivel local (25
por 100), si bien un nimero significativo detenta cargos importantes en las
formaciones de dmbito estatal.

Por CCAA cabe resaltar el peso preponderante de los miembros de los
consejos y comités directivos autondémicos de los distintos partidos en el Par-
lamento cataldn, siendo igualmente superior a la media el contingente de re-
presentantes de los érganos locales de direccién. Dicho fenémeno es todavia
més acusado en Andalucia, donde el 31,6 por 100 de los parlamentarios ejer-
cen responsabilidades de partido a nivel local.

De acuerdo con el tipo de reclutamiento politico tradicional (Aberbach,
1981}, la via de acceso mas frecuente al parlamento suele ser el ejercicio si-
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CuaDRrO 5

PROFESIONALISMO PQLITICO

(Porcentajes por Comunidad y partidos)

Andalucia

Mixto ... ... .o

PA ... ...

PSOE ... ... ... .o oo
PCE-IU ... ... ... ..o

TOTAL o0 ov vee v e e o

Cataluna

PSUC-IC ... ... .. .

TOTAL .. i v et e e s

Galicia

PSOE ... .

PSG-EG ... .. ... .. .o

TOTAL ..o ot e e e e

Valencia

PSPV-PSOE ... ... ... ..o oot o

EU-UPV ... ... ... .

TOTAL ... ... v cer v en e

ToTtaL 4 COMUNIDADES ...

No prof.

Semiprof.

Frof.

16,6
25,0

6,0

834
75,0
00,0
333
333

60,7
66,7

80

440

100.0
42,3
333
50,0
19.4

333

480

50,0
66,7
50,0
80,6
100,0
66,7

319

835
100,0
100.0

230

100,0

652

86

111

143

60.0

777
100,0
42,8
50,0

429
50,0

1,8

36,3

69

48,3
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CuaDro 6

RESPONSABILIDAD ACTUAL EN EL PARTIDO

(Porcentaje sobre el 1otal)

And. Cat. Gal. Val. ToTaL

Secretario general ... ... .. . oo e s o 200 — — — 0,6
Comiié ejecutivo estatal ... ... ... ... ... ... ... ... 4,1 — — 34 1,7
Consejoestatal ... ... ... oo v cen e v s e 12,2 1,5 16,1 6,9 8,0
Secretatio autondmice ... ... ... oo e e us aes 20 3.1 97 34 4,0
Comité ejecutivo autonémico ... ... ... ... ... ... 286 308 387 414 33,1
Consejo autondmico ... ... ... .. ceo v s .o 16,3 384 226 13.8 2486
Otros brganos autondmicos ... ... ... ... ... ..o 20 31 — — 2.3
Secretario provincial o comarcal ... ... ... ... ... 4] 10.8 —_ 6,9 83
Comité ejecutivo provincial o comarcal ... ... ... 14,3 4.6 — 10,3 74
Consejo provincial o comarcal ... ... ... ... ...... 20 1.5 32 — 1.7
Secretario municipal ... ... .. ..o 6,1 3.1 3.2 — 34
Comité ejecutivo municipal ... ... ... ... ... ... Bl 30 6.5 6.8 23
Sin cargo especifico ... .. .. L — — — 6.9 1,1

Cuapro 7
CARGQ PUBLICO ANTERIOR

And. Cat. Gal Val. Total

Senador ... ... ... e e e e 12,1 45 36 — 5.3
Diputado a Cortes ... ... ... o0 ol il i el e e 3.0 23 — — 1.5
Presidente Parlamento ... ... ... ... ... ... ... .. — 23 — — 0.3
Consejero autondmico ... ... ... ... ..o ool ol — 9.1 250 269 13,7
Portavoz de grupo ... ... ... ... ... ol 30 45 — 38 3.1
Presidente de comisidn ... ... ... ... ... ... ... — 45 — 269 69
Vicepresidente de Parlamento ... ... ... ... ... ... 30 — — — 08
Presidente Diputacidn ... ... ... ... ... .. . — 23 — 38 1,5
Ejecutive Diputacién ... ... ... ... ... ... 6,1 23 — — 23
Diputade Diputacién ... ... ... ... ... ... ... 12 136 10,7 — 9.9
Alcalde ... . 18,2 2.1 36 7,7 9.9
CONSEIEID ..\ cov vir it e cve cre e e v ee e 282 114 10,7 7.7 13.7
Concejal ... .o o il el e e e 182 295 46,4 15.4 26,7
OII05 1 v e et e e e i e e e e e e — 4.5 — 1.7 3.1
TOTAL o0 o vie ver evr eer ver eer aae wee -o0 1000 1000 10C0 1000 1000
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multdneo de alguna responsabilidad publica y de partido a nivel local. Casi
los dos tercios de los diputados habian desempefiado algdn cargo en la admi-
nistracién municipal y, en menor medida, provincial durante las anteriores
legislaturas, sobre todo a partir de 1979 y 1983 (cuadro 8). Pero el nivel local
no constituye sélo una palanca de lanzamiento hacia los niveles superiores
de gobierno, sino que la mitad de los entrevistados seguian compatibilizando
la actividad parlamentaria con el ejercicio de algin cargo piiblico local. Ello
concuerda sin duda con el grado de profesionalismo observado y expresa a la
vez una fuerte representacién de los intereses locales en las decisiones auto-
ndmicas. La presencia de responsables puiblicos locales era patente sobre todo
en Andalucia (67,5 por 100), Cataluiia (55 por 100), Galicia (39,3 por 100)
y mucho menos relevante en la Comunidad Valenciana (17,3 por 100).

Cuapro 8

INICIO Y FIN DEL ANTERIOR CARGO

Andalucia Catalufta Galicia Valencia
Inicio Fin Inicio Fin Inicio Fin Inicio Fin
1977 o oo e e — — 25 — 5,6 5,0 — —
1979 ... ... ... ... ... 682 — 00 — 444 — 26,1 —_
1980 ... ... ... ... ... — — 100 — — — — —
1981 ... .. ... ... .. — — —_ —_ 27.8 50 8,7 -
1982 ... ... ... ... .. 45 — 25 24 — — — —
1983 ... ... ... . 4,5 — 200 49 11,1 -— 52,2 125
1984 ... ... ... ... .. — —_ 5,0 24 — — — —_
1986 ... ... ... ... ... 227 7,1 25 — 5,6 - —_ —_
1987 ... ... o i h — 7.1 17,5 122 + 56 30,0 13.0 29,2
1988 .. ... .. .. ... — — 10,0 — — — —_ —_
Adn en el cargo ... — 85,7 _ 756 — 53,0 — 300

100,0 100,00 1000- 1000 1000 100,0 1000 1000

El grado de renovacién del personal parlamentario constituye igualmente
una medida de la institucionalizacién politica (Moran, 1989). Una apertura
excesiva tiende a reducir la autonomia del parlamento, dificultando su plena
institucionalizacién. Inversamente, la falta de renovacién provoca el mismo
efecto, ya que tiende a aislarlo del sistema politico y de la sociedad. En nues-
tro caso es prematuro aventurar un juicio, ya que de los cuatro parlamentos,
s6lo el de Catalufia habia iniciado la tercera legislatura, hallindose los otros
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dos en la segunda. Sea como fuere, podemos hipotizar que la estabilidad
politica de las Comunidades andaluza, catalana y valenciana han contribuido
en cierto modo a la institucionalizacién de los respectivos legislativos. Te-
niendo en cuenta lo anterior, Catalufia registra comparativamente el mayor
grado de renovacidn entre las dos primeras legislaturas {cuadro 9}, Al mismo
tiempo, el grado de continuidad de los miembros de las otras tres cdmaras
exptesa una cierta consolidacién de sus respectivas clases parlamentarias. Esta
tendencia se confirma en Cataluna a partir de la tercera legislatura.

Cuabpro 9

GRADO DE RENOVACION DE LOS PARLAMENTOS

(fnicio de la actividad parlamentaria)

Andalucia  Calalupa Galicia Yaulencia
1980 ... ... ... ... ... .. — 379 — —
1981 ... ... .. ... ... — — 86,2 —
1982 ... .. ... ... 413 —_ —_ —
1983 ... .. ... — — — 91.2
1984 ... ... ... L. — 36.2 — —
1985 ... .. ... .l — — 13,8 —
1986 ... ... ... ... 16,7 34 —_ —
1987 ... ... . ... — — — a8
1988 ... ... ... ... ... ... — 224 — —
100,0 1000 1000 160.0

F) Dedicacion y prioridades parlamentarias

El tiempo de dedicacién a la actividad parlamentaria y los objetivos prio-
ritarios de dicha actividad se relacionan con el nivel de profesionalismo poli-
tico y con la percepcidn que la elite politica tiene de sus funciones, En cuanto
al primer aspecto, en la mayoria de los casos (70 por 100) se confirma la
dedicacion exclusiva a la politica y la combinacion de las tareas parlamenta-
rias con la actividad piblica y de partido a nivel local y anionémico. Un
porcentaje significativo de los politicos (30 por 100) ejercen igualmente acti-
vidades en las distintas asociaciones de la sociedad civil. Los trabajos de co-
misién, los contactos con los electores o representantes de grupos y las demas
actividades legislativas ocupan por este orden la agenda politica de los legis-
ladores. Se evidencia, por tanto, una tendencia bastante generalizada hacia
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la concentracidn de la actividad en tareas propias de la funcién parlamenta-
ria, signo inequivoco de una institucionalizacién creciente.

La ordenacion de las prioridades parlamentarias se corresponde sélo par-
cialmente con las concepciones propias del parlamentarismo clésico {cua-
dro 10). Asi, la reduccidn de desigualdades sociales, a través de la defensa
de los intereses menos favorecidos, constituye la prioridad absoluta en las
cuatro Comunidades, especialmente en Andalucia. Excepto en la Comunidad
Valenciana, la tipica funcién de aprobacién y perfeccionamiento de los actos
legislativos aparece igualmente como una prioridad destacada. Los represen-
tantes andaluces y gallegos valoran mds que sus homdnimos catalanes y valen-
cianos la proteccion del interés general. A su vez, éstos sitian en un lugar
relativamente mas destacado la indagacién de los problemas socicecondmicos
y la propuesta de soluciones. Igualmente, en la Comunidad Valenciana, Gali-
cia y Andalucia la accién partidista alcanza un nivel bastante alto de adhesio-
nes. S6lo los diputados gallegos priorizan claramente la defensa de los inte-
reses autondmicos a nivel estatal. Asimismo, en Andalucia, un porcentaje
significativo valora la funcién de asistencia al ciudadano en sus relaciones
con la administracion de forma equivalente al control del ejecutivo y del apa-
rato burocratico. Por dltimo, la mediacién entre las demandas de los distintos
sectores sociales {en Catalufia, Andalucia y Galicia) y la defensa de los inte-

CUADRD 10

PRIORIDADES PARLAMENTARIAS

{Porceniajes)

And. Cal. Gal. Val.

Defender los intereses de los sectores menos favore-
cidos ... ... ... e e e e 023 56.6 56.8 326
Discusion y aprobacn{)n de Ia ]eg:slacnon B |- X 529 52.8 39.5
Proteccién del interés general . e e . 56,8 441 324 50,8

Analizar los prob[emas socipecondmicos y proponer
soluciones ... ... .. e e e AT 499 378 44,7
Controlar al ejecutive y Ia burocrama .. 404 324 214 286
Defender los intereses autondmicos a nivel cstatal 30,8 313 40,5 306
Defender los intereses locales ... ... ... ... ... ... ... 23,1 3l 270 189
Llevar a cabo la accién politica del pdl‘!ldo v el 36,3 284 389 44,7
Mediar entre las demandas de los seciores sociales. 196 220 2718 314

Asistir a1 ciudadano en sus relaciones con la Admi-
MISLraciOn ... ... oo e e i ain e e e e . 404 21,1 29,7 189
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reses locales a nivel regional (en Andalucia, Galicia y C. Valenciana) ocupan
un lugar muy secundario.

En resumen, los parlamentarios no se consideran a si mismos tinicamente
como representantes ni como defensores de objetivos partidistas o causas idea-
listas, sino como actores del proceso politico.

G) Contactos politicos

La complejidad de un sistema politico se expresa también a través de los
contactos regulares que la elite politica mantiene con les grupos y personas
y la frecuencia de dichas relaciones {cuadro 11). Puede decirse que los actores
politicos realizan una labor de mediacion entre gobierno y sociedad segin
unos determinados modelos de interaccién. Los flujos de relaciones indican
de algin modo el cardcter mds o menos autdnomo, la intensidad y pluralidad
de la vida politica.

En general, los contactos mds frecuentes (una o varias veces por semana)
se realizan, por orden de importancia, con los ciudadanos a titulo individual,
los parlamentarios del mismo partido, los dirigentes locales (en especial en
Andalucia) y los lideres regionales del propio partido y los diputados de los
demds partidos, Sin embargo, también se producen encuentros regulares con
los representantes de grupos de intereses [ocales y regionales, los funcionarios
de este nivel, los consejeros y el presidente autondmico, sobre todo del mismo
partido. QOcasionalmente, incluso se establecen contactos con los lideres re-
gionales y locales de las demds formaciones (funcidn reservada en principio
a los lideres), las organizaciones estatales de intereses y los funcionarios y di-
rigentes de este ambilo (sobre todo en Andalucia). De forma mucho més espo-
radica, los politicos se relacionan con los ministros y subsecreiarios, delegados
del Gobierno ¢ gobernadores civiles y los miembros de otras asambleas auto-
ndmicas.

Estos flujos reflejan un sistema de relaciones de intercambio horizontal
y vertical variado vy fluido, mediante el cual los parlamentarios legitiman su
condicién de elites regionales, sin perder la capacidad de influencia en el
ambito local que caracteriza a gran parte de ellos.

El sistema politico catalan muestra un mayor grado relativo de interme-
diacién con e} nivel local, el aparato burocratico autonémico y estatal y los
grupos de intereses en general. En Andalucia, en cambio, es donde los con-
tactos con los ciudadanos a titulo individual registran una intensidad relati-
vamente mayor; 6s10s suelen referirse mas a demandas personales y de media-
cién que a solicitudes de informacidn y contacto sobre decisiones piblicas.
También en dicha Comunidad las relaciones intrapartidistas son mucho mas
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intensas comparativamente. Lo mismo ocurre en Galicia con respecto a los
lideres de otros partidos y los funcionarios regionales. La explicacidén puede
residir en la tradicién de gobiernos de coalicion hasta 1989, Por dltimo, en
Valencia son algo més frecuentes relativamente los encuentros con los minis-
tros, los dipulados de otros grupos y de otras CCAA.

Cuapro 11

CONTACTOS POLITICOS

{Frecuencia de fos conluctos) ®

And. Cat. Gal. Yal.
Lideres estatales del partido (si los hay) ... ... ... ... 437 4786 59.0 366
Lideres autonomicos def partido ... ... ... ... ... .. 960 955 94,1 69.7
Lideres locales del partido ... ... ... ... ... ... ... ... 918 940 882 8138
Lideres estatales de otros partidos ... ... .. ... ... ... — — 5.1 93
Lidetes regionales de otros partidos ... ... ... ... .. 265 348 485 242
Lideres locales de otros partidos ... ... ... ... ... .. 387 51,5 353 242
Presidente Comunidad ... ... ... ... ... ... ... . ... W7 320 470 46,8
Consejeros Comunidad ... ... .. .. ... ... ... . .. 392 53.7 588 56,2
Delegado del Gobierno ... ... ... .. ... ... ... .. . 6.0 9.0 88 150
Minisiros o subsecretarios ... ... . ... .. .. .. o—- 12,0 — 130
Parlamentarios de su partido ... ... ... ... ... ... ... 940 954 94.1 97.0
Parlamentarios de otros partidos ... ... ... .. ... ... 708 188 78.1 727
Funcionarios del Estado ... ... ... ... ... ... ... .. .. 82 260 206 218
Funcionarios de su Comunidad ... ... ... ... ... ... ... 571 62.1 559 424
Funcionarios locales ... ... ... ... ... ... ... ... ... ... 3511 65,2 485 438
Micmbros de atros Parlamentos autondmicos ... ... - — 6,0 9.0
Representantes de grupos a nivel estatal ... ... ... .. 354 57.6 344 35.5
Representantes de grupos a nivel auionémico ... ... 40,8 59.1 43 8 424
Representantes de grupos a nivel local ... ... ... ... 690 770 34,5 62,1
Ciudadanos a titulo individual ... ... .. ... ... ... ... 940 98.5 843 910

* Suma de <und O varias veces por semanaws y «con bastanie regularidads.

2.3. Autonomia

Las relaciones de poder o de influencia en el seno del parlamento, del
sistema politico regional y, a la vez, de éste con el sistema estatal, permiten
ahondar en el conocimiento del grado de institucionalizacidn de la autonomia
politica.
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A) Del legislativo

Con respecto al primer punto (cuadro 12), la influencia de los lideres
autondmicos es determinante en la eleccién de los candidatos y en la forma-
cién del ejecutivo. Sin embargo, los dirigentes estatales disponen de mayor
capacidad de influencia en Andalucia, en detrimento de la autonomia institu-
cional de la region. El posicionamiento con respecto al debate parlamentario
depende de los dirigentes autondmicos en Catalufia y, en menor medida, en
Andalucia. En cambio, la percepcién de la propia autonomia decisoria de los
diputados valencianos y gallegos es mucho mas amplia a este respecto.

Cuapro 12

DISTRIBUCION DEL PODER DE INFLUENCIA EN EL PARTIDO

{En porcentaje respecto al total)

And. Car. Gal. Val.
Eleccién de los candidatos al Parlamento:
Dirigentes estatales ... ... ... ... ... ... ... ... ... 30 — 3 4
Dirigentes autondmicos ... ... ... ... ... ... ... ... 50 90 84 73
Dirigentes locales ... ... ... .o v v e es e ., 20 10 13 23
Formacién del ejecutivo autondmico:
Dirigentes estatales ... ... ... ... ... ... ... ... ... 18,0 32 13,0 4.3
Dirigentes autondmicos ... ... ... ... .o eee ool .. 78,2 88,7 80,6 86,4
Dirigentes locales ... ... ... ... .ol 24 8,1 32 9.1
El propio parlamentario ... ... ... ... ... ... ...... 24 — 32 —
Fijaciéon de las prioridades parlamentarias:
Dirigentes estatales _.. ... ... ... .o L L L 2.1 1.4 —_— 34
Dirigentes autondmicos ... ... ... ... ... ... ... ... 489 59,5 46,9 44,5
Dirigentes locales ... ... ... ... ..o 4.3 1,4 — —_
El propio parlamentario ... ... ... ... ... 4T 37,7 53,1 52,1

BY De la vida politica

La distribucidn del poder de influencia en la vida politica regional entre
los distintos agentes politicos y socioecondmicos revela algunas pautas comu-
nes a las distintas CCAA, pero también notables divergencias (cuadro 13).
Sélo en Cataluiia el grado mayor de influencia corresponde indiscutiblemente
al presidente de la Comunidad, siendo éste superado por los dirigentes auto-
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Cuapro 13

DISTRIBUCION DEL PODER DE INFLUENCIA
EN LA COMUNIDAD AUTONOMA

(«Mucho» o ebastantes, en porcentaje)}

AGENTES And, Cat. Gal. val,
Autondmicos:
Lideres del partido ... ... ... ... ... ... ... ... ... ... 885 90,1 83,7 90,0
Presidente ... ... ... ... ... ... ... . e i .. T46 97,1 48,6 778
CONSeJeros ... vvv vov vvr cer e e e e e e T 57,7 513 58,3
Parlamentarios ... ... ... ... ... .o .o cee oo oo ... 365 29,6 216 250
Altos funcionarios ... ... ... ... ... ... ... ... ...... 288 19,7 13,5 19,4
Estatales:
Lideres del partido ... ... ... ... ... ... ... ... ... 8486 20,8 435 382
Ministros ... ... .o ool il iie e e e e e e ... DB 23,1 41,7 222
Delegado del Gobierno o gobernador civil ... ... 19,6 84 8.4 29
Parlamentarios ... ... .. ... ot v v s e e e 5,7 11,3 8,1 83
Locales:
Lideres del partido ... ... ... ... ... .o oo oo o . 404 352 54,0 40,0
Grupos de interés:
Grupos econdmico-financieros ... ... ... ... ... ... 596 80,3 730 50,0
PIrensa ... ... .. oo cor cl it eee eee e e e B9 52,6 56,7 40,0
MNotables locales ... ... ... ... ... ...............n 355 44,3 73,0 17,2
Entes pdblicos ... ... ... ... .. ... ... 569 394 334 250
Sindicatos ... ... ... .l een e s s e e . 470 239 124 222
CIEID ... ot ot e e e i i e e e 210 394 14,3 6,5
QOrganizaciones agrarias ... ... ... ... ... v o0 0 212 9,9 162 250

némicos en las demds regiones, especialmente en Galicia (3). A continuacion
aparecen los consejeros. Andalucia es la (nica Comunidad donde los dirigen-
tes estatales del partido y los ministros ejercen una influencia superior a la
del presidente y los consejeros. Igualmente, estos dltimos se ven superados
por los lideres locales en Galicia, tendencia que concuerda con la [uerte in-

(3} Dicha apreciacién deberia ser corroborada por una valoracién del nivel de iden-
tificacién del electorado andaluz con los dos principales dirigentes estatales del PSOE,
igualmente andaluces; por otra parte, en el momento de celebrar las entrevistas, la pre-
sidencia del PP estatal correspondia a un parlamentario andaluz (sefior Herndndez
Mancha).
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fluencia reconocida a los notables locales en dicha Comunidad. Es interesante
observar que, en todos los casos, los propios parlamentarios se consideran
a si mismos poco influyentes. Entre los agentes socioecondmicos predominan
los grupos de intereses econdmico-financieros —cuyo peso es elevadisimo en
Catalufia— y la prensa. Paralelamente, los sindicatos y las organizaciones
agricolas no parecen influir excesivamente en la vida politica regional, vién-
dose incluso superados por los entes pablicos econémicos.

C) Con respecto a las autoridades centrales

Si se amplia la influencia politica en el seno de la Comunidad a las rela-
ciones con las autoridades centrales se desprende una distincién neta entre
Cataluia y las demas Comunidades (cuadro 14). Mientras en la primera el
grado de dependencia del Gobierno central en las opctones o la actuacién de
la Comunidad se considera relativamente bajo, donde el PSOE gobierna en
solitario © en coalicidn, dicha dependencia aparece mucho més acusada, y ello
al margen de la adscripcidn partidista. Sin embargo, como veremos més ade-
lante, €l reconocimiento generalizado de la situacién de subordinacién relati-
va con respecto a las autoridades centrales no significa una aceptacidn pasiva.

Cuapro 14

GRADO DE INFLUENCIA
DEL GOBIERNO CENTRAL

{Suma de emucha» y «bastante» influencia)

COMUNIDAD Porcentaje
Catalufa ... ... ... ..o oo o oo. 389
Galicia ... ... ... ... ... . ... 83,3
Andalucia ... ... ... ... ... ... 85,7
Valencia ... ... ... ... oo oo 1L 85,7

D) Condicionantes del electorado

Los factores que condicionan las opciones de los electores constituyen otro
parametro interesante a la hora de evaluar el nivel de autonomia de un siste-
ma politico (cuadro 15). No disponemos de datos concretos relativos a las
motivaciones de los electores autondmicos. Sin embargo, las opiniones de los
parlamentarios constituyen un método de aproximacion bastante fiable (Put-
nam, Leonardi y Nanetti, 1985). En este sentido, la importancia atribuida a
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la adhesién tradicional al partido refieja una percepcidn acusada del grado
de fidelidad politica del electorado. Este factor incide relativamente menos en
Catalufia debido al cambio de opcidn —incluida la abstencién— de una
franja significativa del electorado en funcién del tipo de eleccién. Una vez
mas, la influencia determinante de los dirigentes estatales se hace patente en
Andalucia (4). En las demds Comunidades se aprecia un equilibrio entre los
factores «candidato» y «dirigentes autonémicos» como elementos més deci-
sivos. En un sistema electoral basado en listas cerradas, una valoracién tan
elevada del candidato no parece l6gica si no se refiere a los cabezas de lista
0 a la propia identificacién de los parlamentarios con los dirigentes de par-
tido. En cualquier caso, cabe sefialar el papel secundario que desempeifian los
programas electorales y los lideres locales y estatales, salvo en Andalucia,
como ya se ha dicho.

Cuapro 15

CONDICIONANTES DEL ELECTORADO

{Por orden de importancia de 1 a 7}

And. Car. Gal. Val.
La adhesién al partido ... ... ... ... .ol 2 3 2 1
El candidato ... ... ... oo L o L 3 2 1 3
Los lideres autondmicos ... ... ... ... ... ... ... ... 5 1 3 2
El programa autondmico ... ... ... ... ... ..o L 4 4 5 4
Los lideres locales ... ... ... ... ... .. ol e nl 6 5 4 &
Los lideres estatales ... ... ... ... ... ... ... .. ... ... 1 — 7 5
El programa estatal ... ... ... ... ... ... ... .. .. ... 7 — 6 7

2.4. Consenso y conflicto

Todo proceso de institucionalizacién politica presupone un consenso mi-
nimo en cuanto a los objetivos y los valores basicos del sistema, como condi-
cidn necesaria para su cohesidn interna. Como indica Huntington (1990: 31),
el consenso debe extenderse a todos los que realizan una actividad en el sis-
tema. El consense incluye igualmente el establecimiento de procedimientos
de cooperacién tendentes a facilitar la resolucién de los conflictos entre la
mayoria y la oposicién, las instituciones, los partidos o las distintas zonas del
territorio. Sin embargo, la persistencia del conflicio puede generar descon-

(4) Conviene recordar que los datos relativos a Galicia corresponden a la anterior
legislatura, es decir, antes del accese a la presidencia del sefor Fraga [ribarne.
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ftanza y desunién, minando en dltima instancia la capacidad de rendimiento
del propio sistema: «Un fuerte potencial de conflicto politico puede dificul-
tar incluse un proceso de decisidn relativo a cuestiones de rutina» (Almond-
Powell, 1988: 73).

En lo que se refiere a nuestros cuatro subsistemas, se detecta una actitud
general de confianza entre las fuerzas politicas (cuadro 16). Sin embargo,
una mayorfa apreciable, especialmente en Catalufia, estima gue los casos de
conflicto son mucho mds frecuentes que los de cooperacién en las actividades
parlamentarias (cuadro 17). De hecha, con la dnica salvedad de Galicia, este
clima de acusada divergencia se extiende a las opiniones sobre los principales
problemas de la Comunidad (cuadro 18).

Para comprobar si esta situacion esconde un marcado antagonismo ideo-
I6gico o si constituye simplemente el reflejo normal del juego Gobierno-opo-
sicion, hemos construido una escala de posicionamiento izquierda-derecha con
respecto a las afirmaciones siguientes:

17 los sindicatos disponen de demasiado poder;

2) el divorcio es un signo de progreso;

3) algunas personas estdn mds cualificadas que otras para dirigir estc
pais en virtud de sus origenes o del ambiente familiar;

4) siempre serd necesaria la presencia de individuos fuertes y capaces
que sepan tomar las riendas;

5) llegar a acuerdos con nuestros adversarios politicos es peligroso por-
gque a menudo significa traicionar nuestras propias convicciones;

61 ¢! principal papel del politico consiste en mediar entre los intereses
divergentes de la sociedad,

7} en los asuntos sociales y econdmicos, las consideraciones técnicas han
de tener mas peso que las estrictamente politicas;

8) en la division de la renta, los trabajadores s¢ haifan en una posicién
desfavorable;

9) ¢l capitalismo representa una amenaza para la mayoria;

10)  es dificil que partidos con ideologias opuestas puedan ponerse de
acuerdo sobre 1os problemas de la Comunidad Autdnoma;

11} es preciso limitar el derecho de huelga en los servicios piblicos;

12} cuando un individuo o un grupo ganan terreno, siempre es a costa
de otros;

13} la naturaleza humana tiende a la cooperacidn;

14) la politica es el arte de lo posible.

La correlacion entre las distintas respuestas arroja un indice de fiabilidad
realmente aceptable, equivalente al 0,77. En cuanto a los resultados. se apre-
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Cuabpro 16

CONFIANZA POLITICA

{Porcentaje respecto a las afirmaciones)

Andalucia Caialuna Galicia Valencia
Se puede confiar ... ... ... ... L —_ 28 5.4 2.6
Se puede confiar, con excepciones ... ... ... 60,4 535 649 474
No sc puede confiar, con excepciones ... ... 37,7 437 243 50,0
No se puede confiar ... .., ... ... ... o . 1.5 — 27 —
TOTAL vov oo e vr s e e e e 100,0 100,0 1000 100,0
Cuapro 17

SITUACIONES MAS FRECLENTES EN LA ACTIVIDAD PARLLAMENTARIA

Andalucia Catalufia Calicia Yalencia

Fuertes discrepancias ... ... ... ... ... ... ... 73.5 824 714 58,6

Colaboracién y consenso ... ... ... ... ... ... 245 17,6 28.6 41,4

TOTAL ... oo ih een i e e e 100.0 00,0 100,0 103.0
Cuanro 18

GRADO DE DIVERGENCIA RESPECTO A LOS PRINCIPALES PROBLEMAS

Andalucia Catalufa Galicia Valeneia

Pocas divergencias ... ... ... ... ... ... ... 246 1.3 54,0 324
Grandes divergencias ... ... ... .. ... ... ... 754 8.7 46,0 67.6
TOTAL . v o e 100.0 1000 1000 100.0

cia un grado considerable de convergencia entre las distintas CCAA, Hay un
acuerdo relativo con respecto a las afirmaciones 2, 6, 8, 11, 12 (salvo en Ca-
talufia) y 13, y un desacuerdo relativo en las afirmaciones 1 (salvo en Gali-
cia), 3, 4 (salvo en Catalufia y Galicia), 5, 7, 10 y 14 (salvo en Catalufia y
Comunidad Valenciana). De ello se deduce no tanto una situacion de enfren-
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tamiento ideoldgico cuanto una actitud tendente al pragmatismo y la colabo-
racién. Por tanto, [a tolerancia reciproca y la disponibilidad a cooperar en la
resolucién de los problemas diarios tenderian a dominar por encima de las
hostilidades partidistas y las posiciones de principio.

Las actitudes favorables o desfavorables a una serie de grupos y concep-
tos clave permiten matizar algo mas las afirmaciones anteriores. Asi, en el
conjunto de las cuatro Comunidades, el «federalismo» y «los sindicatos» su-
man el mdximo nivel de adhesién (66 por 100), seguidos por la «Federacidon
de municipios y provincias» (58 por 100}, los «pequefios comerciantes» (57
por 100) y el PSOE (52 por 100). E! grado méximo de hostilidad se refiere
al CDS (4 por 100} y la «gran banca» (4,5 por 100). La CEQE, el PP y el
PCE-IU y el clero no superan el 17 por 100 de las simpatias. Por dltimo, los
«regionalistas» (27 por 100) y los «nacionalistas» (40 por 100} ocupan una
posicién intermedia, excepto en Cataluna, donde este ultimo grupo suscita un
grado de adhesién mayor que en cualquiera de las otras CCAA, independien-
temente de la adscripeidn politica,

3. EI rendimiento institucional

El estudio del rendimiento institucional debe satisfacer, ademads de los ya
senalados, los requisitos de la coherencia empirica y la consistencia con los
objetivos y las valoraciones de los protagonistas y del electorado de la insti-
tucién, En nuestro caso, el electorado ha sido sustituido por los observadores,
ya que, en su calidad de lideres de opinién, éstos disponen a priori de los
elementos de juicio necesarios para valorar a la vez los puntos fuertes y débi-
les de sus instituciones.

El rendimiento institucional implica sobre todo el anilisis de las politicas
y programas decididos por los gobiernos autondmicos. Seleccionar los output
verdaderamente significativos no parece una tarea demasiado sencilla, ya que
a menudo su valoracidn dependera de factores subjetivos o de las circunstan-
cias particulares de cada territorio. Por ello, interesa conocer las opiniones
de ambos grupos con respecto a la estructura socivecondmica de su Comu-
nidad a través de una serie de indicadores significativos. Sin embargo, la valo-
racién del gobierno regional debe tener en cuenta igualmente otros elementos
importantes como el impacto producido en la sociedad —su «imagen puibli-
can—, asi como el grado de apoyo alcanzado y su afirmacién con respecto al
Gobierno central.

284



INSTITUCIONALIZACION ¥ RENDEIMIENTO POLITICOD

3.1. La estructura socioeconémica

Ya nos hemos referido anteriormente al nivel de desarrollo socicecons-
mico como condicionante del proceso de institucionalizacién. La estructura
socioecondmica no soélo indica el tipo de prioridades que debera afrontar la
administracién para responder a las demandas sociales, sino que refleja tam-
bién las limitaciones que pesan sobre su actuacién. Por ello, la evaluacién
del rendimiento politico deberd tener en cuenta el nivel efectivo de desarrollo
socioecondmico. Por supuesto, esta variable independiente puede medirse a
través de informaciones estadisticas. Sin embargo, también es importante co-
nocer la imagen que los actores politicos y sociales poseen de su propia socie-
dad en la medida en que ésta interactiia con sus decisiones.

Entre los observadores existe una opinién bastante generalizada con res-
pecto a la inadecuacion de las condiciones socioecondmicas (cuadro 19). Para
gstos, los aspectos mds negativos se refieren al sistema de transportes, la sani-
dad y los servicios sociales, la funcionalidad de las dreas urbanas y los niveles
de formacidén profesional e innovacién tecnolgica. En Galicia hay una unani-

Cuapro 19

INADECUACION DE LA ESTRUCTURA SOCIQECONOMICA *

Andalucia Cataluna Galicia Valencia

Qbs. Pol. Obs,  Pol. Obs.  Pol. Obs.  Pol.

Ferrocarril ... ... ... ... .., ... .. .o .. 750 79,2 86,2 91.2 1000 946 895 835
Red viarta ... ... ... ... ... .0 oo o .. 846 04,2 552 41,2 1000 946 947 69,2
Sanidad ... ... ... oL 920 642 B50 735 934 865 780 538
Servicios sociales ... .., ... ... ... ... ... 91,0 69,8 81,0 69,1 853 676 767 B1S
Funcionalidad de las dreas urbanas ... 708 736 586 552 730 568 84,2 800
Innovacion tecnoldgica ... ... ... ... ... 920 808 586 424 696 838 789 654
Formacién profesional ... ... ... ... ... 846 792 607 235 609 622 737 500
Red comercial ... ... ... ... ... ... .., ... 720 640 500 456 8§18 8.1 3556 615
Nivel de asociacionismo ... ... ... ... ... 80,0 750 345 254 750 784 579 615
Estructura de las PYMES ... ... ... ... B7.0 80,0 464 250 66,7 743 529 4273
Sistema universitario ... ... ... ... ... ... 920 3509 931 530 458 459 632 385
ABrOpUELIOS ... ot ot vve s s e e o 41T 491 793 735 417 405 579 577
Utilizacién de los recursos histdrico-

ambientales ... ... ... ... ... ... ... 600 288 345 284 545 541 667 731
Reestructuracion industrial ... ... ... ... 54,2 538 179 152 773 649 368 231
Sistema portuario ... ... ... ... ... ... ... 56,0 472 464 433 435 378 42,1 192

* 100 = inadecuacidn total.
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midad précticamente total con respecto a los dos primeros puntos. Tanto los
observadores como los politicos —si bien éstos se muestran menos pesimis-
tas— coinciden en destacar [os bajos niveles de innovacién tecnoldgica (Ca-
talufia) y de formacidn profesional (Catalufa y C. Valenciana), la fragilidad
estructural de las PYMES (C. Valenciana), la utilizacién inadecuada de los
recursos ambientales (Andalucia) y del sistema portuario (Andalucfa). De to-
das las CCAA, Andalucia registra el nivel més alto de opiniones negativas,
con la dnica excepeion del transporte aéreo. En Galicia, las tinicas respuestas
positivas se refieren a los sistemas portuario (pesca) y universitario (creacién
de tres universidades) y el transporte aéreo. En la Comunidad Valenciana, la
reestructuracién industrial y el sistema portuatio merecen un juicio bastante
satisfactorio, como consecuencia probable de Ia reconversién siderirgica. Por
ultimo, Catalufia presenta el nivel de adaptacién mas favorable, al menos en
algunos aspectos clave como la reconversion industrial, 1a estructura de las
PYMES, la utilizacién de los recursos ambientales y los sistemas portuario y
comercial. Catalufia es ademds la Gnica Comunidad donde el nivel de asocia-
cionismo registra una respuesta positiva. Este es un dato a tener en cuenta,
ya que indica @ priori un dinamismo sociocultural mucho mas elevado, cons-
tituyendo al mismo tiempo un factor explicativo del nivel de desarrollo de las
cuatro Comunidades.

3.2. La importancia de la institucion regional

Una primera medida del éxito de la institucionalizacién consiste en cono-
cer el impacto del gobierno autondmico en el sector de interés de las distintas
organizaciones socioeconémicas representadas (cuadro 20). En este sentido,
aparece de nuevo una neta diferencia entre Cataluna, donde el impacto se
considera mayoritariamente (57,1 por 100} como muy significative, y las

CuaDprO 20

IMPACTO DEL GOBIERNO AUTONOMICC EN EL SECTOR DE INTERES

Andaluc{a Caralufa Galicia Valencia

Muy significative ... ... ... ... .. ... 16,7 57,1 4,0 105
Bastante significativo ... ... ... .., ... ... ... 333 250 28,0 316
Poco significativo ... ... ... ... ... .. L 41,7 14,3 48,0 474
Nada significativo ... ... ... ... ... ... ... ... 83 36 200 10,5
TOTAL ... ... (o ol vee s e 100,0 100,0 100,0 100,0
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demds Comunidades. Mientras la mayoria de los observadores gallegos y va-
lencianos consideran el impacto nulo o poco significativo, en Andalucia se
registra un equilibrio total de opiniones. .

Sin embargo, es interesante constatar que, considerado globalmente, dicho
impacto sélo es enjuiciado de forma negativa por los dirigentes gallegos. Por
tanto, cabria deducir tres fipos de actitudes frente a las nuevas instituciones:
muy positiva en Catalufia (83 por 100), positiva en Andalucia (56,5 por 100}
y Valencia (53 por 100} y negativa en Galicia (52 por 100).

La relevancia de la actividad regional para los representantes de los dis-
tintos sectores de intereses se expresa también a través de los contactos que
éstos mantienen con los representantes de dicha institucién (cuadro 21). En
este sentido, més de la mitad de los representantes catalanes se relacionan
asiduamente con los consejeros regionales y, juntamerite con los valencianos
y andaluces, con los funcionarios de dicho nivel. Los valencianos y los anda-
luces hacen lo propio, respectivamente, con los funcionarios iocales y estata-
les. Es de destacar la escasa {recuencia de los contactos que los observadores
gallegos mantienen, comparativamente, con los representantes de la institu-
¢ién autondmica. En conjunto, y a pesar de las diferencias, los observadores
autondmicos se relacionan més con el nivel regional que con el estatal. De
ello puede deducirse un mejor conocimiento del funcionamiento regional sus-
ceptible de facilitar la valoracién de su rendimiento efectivo.

Cuyapro 21

OBSERVADQRES: CONTACTOS POLITICOS *

AGENTES Andalucia Cataluia Galicia Vatenciy

Autonémicos:

Presidente ... ... ... 16,0 138 — 10,5

Consejeros ... ... ... 40,0 552 240 31,6

Diputados ... ... ... 240 20,7 16,0 26,8

Funcionarios ... ... 76,0 793 48,0 73,7
Estatales:

Diputades ... ... ... 8,0 13,8 80 10,5

Funcionarios ... ... 58,0 344 28,0 26,3
Locales:

Funcionarios ... ... 88,0 58,6 320 824

* Suma de «una © varias veces por semanas y erégularmentes, en porcen-
taje.
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3.3. E! rendimiento politico-administrativo

Un modo indirecto de aproximacidn al rendimiento de la Comunidad
Auténoma consiste en compararlo con los demds niveles de gobierno, es
decir, el Estado y el municipio —en este caso, las capitales provinciales—
(cuadro 22). Sélo en Catalufia el gobierno autonémico suscita un grado de
satisfaccion aceptable entre los observadores, ligeramente inferior al del mu-
nicipio y bastante superior al del Gobierno central. En las deméds CCAA, las
actitudes con respecto a los niveles superiores de gobierno son claramente
negativas, incluyendo el municipic en Andalucia y la Comunidad Valenciana.
La regién sale incluso peor parada que e] Estado en Andalucia y Galicia. Es
de senalar que los sectores mas criticos con respecto a la actuacion regional
coinciden con los principales operadores econdmicos (Cidmaras de Comercio,
sindicatos, asociaciones empresariales, cooperativas, etc.) y las organizaciones
civicas.

La medicidn interna del rendimiento politico-administrativo se basa en la
valoracidén de once indicadores efectuada por las elites regionales (cuadro 23).
Estos incluyen aspectos muy concretos de la actividad regional (coordinacién
con los entes locales, dedicacidn e interés del funcionariado, la capacidad
para programar, tiempo necesario para implementar las decisiones, disponi-
bilidad para consultar, etc.). Los observadores son [os mds insatisfechos a la
hora de valorar el rendimiento de sus respectivas instituciones, especialmente
en Andalucia, Galicia y la Comunidad Valenciana. En conjunto, las opiniones
mds negativas se refieren a la politica investigadora, el retraso en la ejecucion
de las decisiones, la coordinacion con los gobiernos locales, las propuestas al
Gobierno central y la viabilidad de los proyectos. Salvo en Galicia, la dispo-
nibilidad del gobierno para consultar a los interlocutores sociales es objeto de
una valoracién positiva. Especialmente significativo es el hecho de que sélo
en Catalufia la calidad de la clase politica merezca un juicio positivo entre los
observadores.

Los parlamentarios también dibujan un retrato mds bien negativo del ren-
dimiento de su propia Comunidad, si bien las opiniones tienden a reflejar de
algiin modo las divisiones partidistas. Dicho fendmeno es particularmente evi-
dente en Andalucia y la Comunidad Valenciana, donde las respectivas clases
politicas se muestran globalmente mds satisfechas con respecto a la actuacion
regional. Por tanto, las coincidencias con los observadores serdn especialmen-
te significativas, sobre todo cuanto mds estrechas sean. En esta categoria se
incluyen las percepciones negativas relativas al «tiempo necesario para im-
plementar», «la politica investigadora» o «las propuestas al Estado». Otros
aspectos como «la coordinacién con las autoridades locales» (excepto en
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Cuapro 22

SATISFACCION DE LOS OBSERVADORES RESPECTO AL MUNICIPIO,
LA REGION Y EL ESTADO

Andalucia Cataluiia Galicia Valencia
M R E M R E M R E M R E
Muy satisfecho ... ... ... ... ... ... .. —m — — — — — § — — 10 — —
Bastante satisfecho ... . .29 19 50 63 58 50 46 15 27 32 48 32
Poco satisfeche ... ... ... ... ... ... ... 57 76 27 37 29 42 27 62 58 53 47 52
Nada satisfecho ... ... ... ... ... ... ... 14 523 — 13 8§ 19 2315 5 35 16
Cuapro 23
INSATISFACCION DE LOS OBSERVADORES RESPECTO
AL RENDIMIENTO REGIONAL*
Andalucia Cataluna Galicia Valencia
Obs.  Pol. Obs.  Pol. Obs.  Pol. Obs. Pol.
Utilizacién de la investigacion ... ... 880 71,7 964 B1,7 960 784 100,0 737
Tiempo necesario para la implementa-

[t ]« J 000 774 857 714 923 713 944 €54
Coordinacion con los gobiernos locales 92,0 50,2 900 592 73,7 729 722 639
Propuestas al Estado ... ... ... ... ... 920 558 667 513 1000 729 822 694
Viabilidad de los proyectos ... ... ... 920 434 750 533 880 54,1 2834 553
Capacidad de programacién ... ... ... 840 320 539 493 846 486 44 395
Capacidad de gasto ... ... ... ... ... ... 760 41,5 928 579 596 500 737 448
Opciones programdticas ... ... ... ... 72,0 346 535 414 86l1,5 72,2 722 369
Cualificacitn e interés de los funcio-

MAFIDS civ ver cee eee eee e e e 680 €50 57,1 53,7 61,5 540 789 447
Calidad de la clase politica ... ... ... 840 308 46,4 228 86,0 51,3 73,7 237
Disponibilidad para consultar ... ... ... 480 358 10,7 514 61,6 54,1 474 44,7

* 100 = tetalmente insatisfechos.

Andalucia), «la preparacion y dedicacién del funcionartado» (excepto en Va-
lencia} o «la viabilidad de los proyectos» merecen igualmente fuertes criticas.
Inversamente, las opiniones mas positivas se refieren a la calidad de la clase
politica (con la sorprendente excepcion de Galicia), las opciones programdti-
cas (salvo en Galicia), la «capacidad de elaboracién de proyectos» y la «capa-
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cidad de gastor (salvo en Catalufia y con equilibrio de opiniones en Galicia).

Aunque estas opiniones reflejan ya una imagen bastante nitida del rendi-
miento de las distintas regiones, todavia es posible matizarlas algo més a tra-
vés de la reaccién de politicos y observadores ante una serie de afirmaciones
relativas a su valoracién de la autonomia (cuadro 24). Asi, todos los obser-
vadores consideran claramente ineficiente la administracién regional, espe-
cialmente en Galicia, Andalucia y la Comunidad Valenciana. Igualmente, en
los tres Gltimos territorios, se valora muy negativamente la dedicacién y pre-
paracién del personal burocratico.

También es manifiesto el descontento de los encuestados con respecto a
las relaciones entre su Comunidad y los entes locales, tanto en lo relative a la
delegacién de funciones como al respeto de la autonomia local.

Séio los observadores catalanes y valencianos consideran que la transfe-
rencia de competencias en materia de obras pdblicas no ha comportado efec-
tos negativos. La gestion de la sanidad merece un juicio claramente negativo
en todos los casos, salvo en la Comunidad Valenciana, mientras que la poli-
tica educativa presenta un saldo muy favorable en Catalufa, favorable en
Galicia y Comunidad Valenciana y francamente negativo en Andalucia. Sin
embargo, s6lo los observadores gallegos y valencianos desconfian de que sus
respectivas regiones sean capaces de llevar a cabo grandes realizaciones. Por
dltimo, llama la atencién que Cataluiia sea la iinica Comunidad donde obser-
vadores y politicos coinciden a la hora de valorar satisfactoriamente el fun-
cionamiento del parlamento (de forma sorprendente, las organizaciones de
intereses muestran un grado de satisfaccidn superior al de los propios patla-
mentarios).

Estos datos confirman las criticas mucho més acentuadas dirigidas al ren-
dimiento de las Comunidades gallega y andaluza, dotadas de una estructura
socioecondmica més débil y de una cultura politica mas tradicional. Sin em-
bargo, ello no se traduce en ningdn caso en una falta de apoyo a la autonomia
regional.

Dicha percepcién se ve confirmada por la reaccién de los observadores
ante la hipﬁtesis de que la instauracién del Estado de las Autonomias haya
sido un error (cuadro 24). Esta eventualidad es rechazada de plano en todas
las Comunidades, incluso en Galicia, a pesar de contar con los grupos eco-
némicos generalmente mis conservadores.

Paralelamente, mas alld de las divisiones partidistas, [a mayoria de los
politicos se muestran en conjunto satisfechos con la actividad de sus respec-
tivas Comunidades, haciendo extensivo dicho juicio tanto al desarrollo eco-
némico como a las transformaciones sociales experimentadas tras la instaura-
ci6n de la autonomia.
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Cuapro 24

VALORACION DE LA AUTONOMIA

{Porcentaje wide acuerdos» con cada frase)

Los contactos con la Administracién
central son mas dificiles que con la
regional ... ... ... .. . .

En esta CA. la Admmlstracuﬁn es mf:fa
ciente ... ... ..

Los funcionarios regtona!es dcmucstrdn
mucha dedicacidén y una buena pre-
paracidn ... ... ..

La actual delcgamén de I'unuones re-
gionales en los entes locales es su-
ficiente ... ... ... .

La autonomia !ocal con respeclo a Ia
CA debe aumentar ... ... ..

Ef traspaso de las obras publlcas ha
sido negativo ... ... ..

La regionalizacidon de la Sdnldﬂd ha
sido positiva ... ... .. .

[La regionalizacién de Ia ensenanza ha
sido positiva ... ... ..

Es necesaria una mayor autonomia f[
nanciera ... ... .. .

Se precisan mayores recursos fmanue

La CA debe ejercer plenamente todas
sus competencias .

El Estado de las Amonomtas ha su:lo
un error ... ... .

Es preciso abolir los Gob:ernos cmles

En esta CA no son previsibles grandes
realizaciones ... ... ..

E! Parlamento ha funclonado de forma
satisfactoria ... ... ..

El desarrollo econémlco regmnal ha
sido més bien satisfactorio ... ... ...

En conjunto, me considero mas bien
satisfecho respecto a [a actividad
demi CA ... ... ..

Andalucia Cataluha Calicia Valencia
Gbs.  Pol. Ops.  Pol. Obs.  Pol. Obs.  Pol.
588 — 66,7 — 66,7 ~— 500 —
705 — 583 — 889 ~— 667 —
g — 300 — 389 — 167 —
176 — 333 — 333 — 933 —
06 — 708 — 535 — 522 —
333 — 86 — 647 — 213 —
355 — 478 — 46.7 — 500 —
294 — 863 — 600 — 955 —
8§70 — 1000 — 1000 — 583 —
83 — 1000 — 1000 — 1000 —
824 — 1000 — 1000 — 889 —
126 — 43 — 429 — 143 —
730 642 863 937 764 919 833 783
438 321 300 451 882 459 819 459
125 812 772 350 334 919 444 81
— 679 — 931 — 3 — 620
— 834 — 696 — %0 — 670
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la autonomia

Los cbservadores de las cuatro Comunidades reconocen mayoritariamente
que, en sus respectivos sectores de interés, el nivel efectivo de autonomia

CuaDro

25

AUTONOMIA DECISORIA EN EL SECTOR DE INTERES
(En porcentaje segun observadores)

Andalucia Canaluna Galicia Valencia
Mucha ... ... ... ... ... 4,0 36 3.8 —_
Bastante ... 20,0 39,3 11,5 32,1
Poca ... ... ... ... 68,0 57.1 73.1 679
Ninguna ... ... ... ... 80 — 1.5 —
ToTaL ... ... ... 1000 100,0 1600 1000
CuADRO 26

PREFERENCIAS RESPECTO AL INCREMENTO
DE LAS COMPETENCIAS REGIONALES®

Artesania ... ... .. o e
Cultura ... ... .0 o e e
Agricultura ... ..ol
Argas urbanas ... ... ... ... . oL L
Educacidn ... .. ... ... ... .
Sanidad ... ... ... ... ..o
Medio ambiente ... ... ... ... ... ..
Desarrollo industrial ... ... ...

Transportes ... ... ... ... .. L
Universidades ... ... ... ... ... ... ... ...
Empleo ... ... ... ... .o
Obras pablicas ... ... ... ... ... ... ...
Investigacion ... ... ... ... ... ..o L
Fiscalidad ©.. ... ... .. .. .. ...
Banca y crédito ... ... ... ... ..
Comercio exterior ... ... ... ... ... ...
Policia ... ... ... ... .. .o

Andatucia

Cataluna

Galicia

Valenuvia

Obs,

Pol, Obs.

Pol.

Obs.

Pol,

Qbs.

Pol.

100.0
913
870
783
783
478
826
65.2
783
52,2
783
609
609
478
522
30.4
56.5

97,8 964 1000 1000
95.7 1000 100.0 1000
97.0 1000

95,7 9.6
86.4 1000
93.7 1000
91,3 1000
833 897
854 964
878 86.2
83,1 931
B09 964
913 964
86,7 793
339 7440
43,5 66.7
298 4.1
39,0 857

92,5
98.3
100.0
93.3
88.2
97.0
98.3
94 0
98.5
9t.2
83.1
783
76.5
86.8

70.8
1.7
875
88.0
875
30,0
91.7
840
80.0
54,2
72.0
52.2
458
348

9.4 1000

1000
1ao.a

889
178

100.0 1000

100.0
100.0
839
86.5
100.0
97.3
89.2
.9
78.4
742
70.3
8.5
35.6

A
94.1
89.5
842
718
189
833
833
61.1
526
il
32.6
47.4

97,3
97.3
94.6
100.0
94 6
97.3
93.6
919
83.8
97.3
97.3
807
g1
60.5
62.2
56.8
514

* 100 = to1almente a (avor de mayores competenciias,
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decisoria de la regién con respecto al Gobierno central es relativamente bajo
(cuadro 25). Catalufia es la inica Comunidad donde la gran mayoria de los
observadores y los politicos coinciden en calificar el impacto del gobierno
autondmico como muy significativo o bastante significativa. Sin embargo, la
valoracién de dicho impacto (cuadro 26) sélo reviste un cardcter ligeramente
negativo para los observadores gallegos.

Por otra parte, en los cuatro territorios ambos grupos se muestran decidi-
damente partidarios de aumentar el nivel de las competencias regionales a
expensas de las autoridades centrales {cuadra 27). Dicha preferencia no sélo
se refiere a las competencias exclusivas o compartidas de la Comunidad Auté-
noma, sino incluso a las exclusivas del Estado, como, por ejemplo, la politica
de empleo o el comercio exterior.

Nuevamente, Cataluna es la dnica Comunidad donde ambos grupos de-
mandan mayores competencias en todos los sectores, mientras que Andalucia
es también la dGnica Comunidad donde los politicos expresan algun tipo de
rechazo mayoritario al aumento de las competencias regionales, concretamente
en materia de comercio exterior, crédito y policia. En Andalucia, Galicia y
Valencia los sectores econdmicos son los més reacios ante la posibilidad de
gue sus gobiernos ejerzan mayores responsabilidades, respectivamente, en
materia de impuestos, comercio exterior y crédito, [gualmente, las clases diri-
gentes gallega y valenciana tampoco desean la extensidn de las funciones re-
gionales en materia de orden publico. En cualquier caso, més del 80 por 100
de los observadores entrevistados opinan que el gobierno autonémico deberia
ejercer plenamente todas sus competencias actuales.

Este apoyo decidido a las respectivas instituciongs autondmicas se traduce
también en una valoracién més positiva de las relaciones con las burocracias
correspondientes. En efecto, mas del 60 por 100 de los observadores afirman
que los «contactos con la Administracion estatal son mas dificiles que con la
regional». Por otra parte, politicos y observadores coinciden undnimemente
en la necesidad de abolir los gobiernos civiles y una proporcion altisima opina
que las CCAA deberfan disfrutar, a la vez, de una mayor autonomia finan-
clera y de mayores recursos. En suma, las criticas de la clase dirigente regio-
nal, especialmente en Galicia, Andalucia y Valencia, a la capacidad operativa
de los nuevos entes no se traducen en un apoyo superior a la Administracidn
central.
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CuaDRO

27

CARACTEﬁlZAC]ON DE LA VIDA POLITICA CON RESPECTO
A LA MEDIA DE LAS DEMAS COMUNIDADES AUTONOMAS *

Andalucia Catalufia Galicia Valencia

TENDENCIA Pel. Obs. Pal. Obs. Pol. Obs. Pol. Okbs.

Autonoma ... ... ... .. oo s . ... 184 43 859 868 116 83 6,9 46,1
Subordinada ... ... ... ... ... ... ... ... 716 857 14,1 132 884 91,7 93,1 539
Conflictiva ... ... ... ... ... .. ... .. 21 21,7 393 482 405 280 297 220
Consensual ... ... ...... ... ............ 979 783 60,7 51,8 595 720 70,3 780
Corrupta ... ... ... cov oo ool oo oo ... 245 60,8 2101 — 108 360 276 278
Honesta ... ... ... ... ... ... ... ... ... 755 39,2 789 — 892 640 724 722
Clientelista ... ... ... ... ... ... ... ... 40,7 783 45,1 429 703 550 186 610
Programética ... ... ... ... ... ... ... ... 593 21,7 549 571 297 430 814 390
Locafista ... ... ... ... ... ... ......... 208 304 61,3 60,7 861 400 29,7 278
Unitarta ... ... ... ... ... ... .. ... ... 79,1 696 387 393 146 600 70,3 722
Productiva ... ... ... ... ... ... .. ... ... 347 87 634 518 222 — 70,2 344
Improductiva ... ... ... .., ... ... ... ... 633 91,3 366 482 Bl — 298 656
Moderna ... ... ... ... ... ... ... ... ... 285 130 928 862 135 40 70,2 50,
Atrasada ... ... ... ... ... ... ......... 715 810 172 136 865 90 298 499
Estable ... ... ... ... ... ... ... ......... 776 524 B3l 758 167 120 783 2272
Imestable ... ... ... ... ... ... ... ..... 224 476 169 242 833 830 21,7 718
Democrdlica ... ... oo cor o eee oen ... 703 — 507 — 513 — 810 —
Autoritaria ... ... ... ... ... .. ... 297 — 493 — 487 — 190 —
Centre derecha ... ... ... ... ... ... ... 41 — Ho6 — 297 — 21 —
Centro ... cor cer i et e e e e 4,1 — 437 — 432 — 189 —
Centro izquierda ... ... ... ... ... ... ... 537,01 — 85 — 189 — 676 —
Pragmatica ... ... -oo cov cov e een o o 326 — 33,7 — 5945 — 378 —
ldeoldgica ..o v vvr coe e et e e .. 674 — B63 — 405 — 622 —

* Indice de fiabilidad: Politicos = 0,81; Observaderes = 0,86.
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IV. CONCLUSIONES

Nuestro intento de aproximacién al rendimiento institucional de las cua-
tro CCAA indica una neta diferencia entre Cataluha y Andalucia, Galicia y
Valencia y, a su vez, entre esta Gltima y las dos anteriores. Sin embargo, lo
interesante no reside en esta distincidn, en cierto modo previsible, sino en los
factores explicativos.

De acuerdo con nuestras hip6tesis, el nivel de rendimiento instituctonal
se muestra estrechamente correlacionado con el nivel de desarrollo econd-
mico, la estabilidad politica, la existencia de una tradicién politica mas arrai-
gada y una cultura civica mds propensa al asociacionismo ¢, lo que es lo
mismo, una mayor articulacidn y autonomia de los intereses sociales.

Dicha correlacién puede sintetizarse a través de la caracterizacién de la
vida politica en cada Comunidad con respecto a la media de las demas CCAA
(cuadro 27). A tenor de las opiniones expresadas, la vida politica catalana se
perlila como mds moderna, honesta, productiva y auténoma que la media.
El nivel de profesionalizacién de la clase politica supera al de las demds Co-
munidades. Ademds, los flujos de relaciones entre la Administracion y los
grupos organizados son relativamente més intensos. Predominan, sin embargo,
las actitudes clientelistas y los intereses localistas, en un ambiente poco prag-
mético, el mds propicio al enfrentamiento institucional y partidista.

En la Comunidad Valenciana la percepcion de una modernidad y un con-
senso relativamente amplios no se corresponden con una valoracidn positiva
de otros aspectos importantes de la vida politica, como el nivel de autonomia,
la cohesidn interna, la productividad politico-administrativa y las opciones
programaticas,

Gatlicia y Andalucia, cuyas estructuras socioecondmicas y sistemas admi-
nistrativos presentan carencias fundamentales, aparecen como las menos auté-
nomas, modernas, honestas y eficientes, siendo también las mis clientelistas.
Desde el punto de vista institucional, las Comunidades mas débiles son las
gue cuentan con una sociedad civil menos preparada y abierta. Al igual que
en el caso italiano (Putnam, Leonardi, Nanetti, 1985), la institucién funciona
peor precisamente donde mds se necesita.
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