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LA DESCENTRALIZACION ECONGMICA

[ INTRODUCCION

No es la descentralizacién politica y administrativa algo nuevo
en mi pafs. Espafia fue un Estado unido, pero muy descentrali-
zado, hasta la época borbénica. A lo largo del siglo X1X se pro-
duce un fuerte proceso de centralizacion, que pretende romper-
se sin éxito durante los seis afios que dura la Segunda Repiblica
(1931-1936) y que se acentla durante las cuatro décadas de dic-
tadura. De ah{ que pueda decirse que en Espaiia la democracia
y la descentralizacién, en cierto sentido, hayan ido historica-
mente de la mano, incluso se haya llegado a afirmar que nuestra
democracia subsistird en tanto que lo haga y se estabilice el Es-
tado descentralizado, lo que nosotros denominamos Estado de
las autonomias.

No es, por tanto, sorprendente que el proceso de descentrali-
zacién polftica. y administrativa que se inicia en nuestro pafs
con la Constitucion de 1978 tenga su origen en la historia y,
particularmente, en dos hechos,

Por un lado, la existencia en Espaiia de una serie de regiones
—como Catalufia, e] Pais Vasco o Galicia— que, en mayor o me.-
nor grado, han sentido y manifestado unos deseos de autogobierno
que son producto de una diferenciacién historica y cultural. Por
otro, y con independencia del hecho que acabo de mencionar, la
profunda conviccién de que el fuerte centralismo que existia en
Espafia era un freno para el desarrollo de la iniciativa y la inno-
vacién administrativa y, por consiguiente, para lograr una mayor
eficiencia.

Ya han escuchado ustedes de la descentralizaciéon politica en
Espafia. En otro texto hablaran de la descentralizacién ad minis-
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trativa. Mi cometido aqui{ es exponerles nuestra experiencia en
materia de descentralizacién econémica. Cabe hablar de descen-
tralizacién administrativa sin que haya una distribucién territo-
rial del poder econémico, pero sin éste es impensable una ver-
dadera descentralizacién politica.

La autonomia politica requiere autononua presupuestaria o,
lo que es lo mismo, poder para decidir cudnto gastar en cada
servicio pablico v poder para obtener los recursos necesarios
para su financiacién. Requiere, por tanto, autonomfa de gasto y
autonomia de ingreso,

De ah{ que la primera parte de mi tema haya de centrarse en
exponer en primer lugar, qué competencias, qué poderes tienen
las comunidades autonomas en materia econdmica y, en segun-
do lugar, qué sistema de financiacién hemos puesto en prictica
para que dispongan de unos recursos suficientes.para la presta-
cién de sus servicios piblicos.

En Espafia no sblo se ha descentralizado la prestaci6n de un
niimero importante de servicios pablicos, sino también el poder
de decision sobre la cantidad y calidad de los mismos, Hay 17
gobiernos auténomos que gestionan y deciden en el campo de
sus competencias y 17 asambleas que legislan, controlan al eje-
cutivo y son elegidas democriticamente. El control primario,
por tanto, de cada uno de estos gobiernos lo ejercen los ciudada-
nos que residen dentro del territorio sobre el que tienen juris-
diccibn,

Ahora bien, en un Estado con un gobierno central y 17 go-
biernos autdbnomos es normal que surjan conflictos de intereses
sobre los temas mds diversos, pero en especial en las cuestiones
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econbdmicas. Pueden surgir conflictos de objetivos y, aunque
ésto no suceda, pueden aparecer disfuncionalidades e ineficien-
cias por la descoordinada aplicacién y puesta en prictica de me-
didas de polftica econdmica. Pueden surgir efectos externos
interjurisdiccionales, inadmisibles en un Estado descentralizado,
o un agravamiento de los desequilibrios regionales si no se to-
man medidas correctoras. A estos temas, los riesgos y problemas
que pueden surgir en la formulacién de la politica econdmica y
a los mecanismos de coordinacién y de solidaridad de que dis-
ponemos dedicaré la Gltima parte de mi escrito.

II. PROCESO DE DESCENTRALIZACION ECONOMICA

Competencias traspasadas en materia econémica

La distribucién de competencias, en general, entre el Estado v
las comunidades auténomas y, en particular, el reparto de las
competencias en materia econdmica, aparece regulada en la
Constitucién y en los estatutos de autonomfa,

Por un lado, la Constitucién establece una relacién de mate-
rias, en su articulo 148, sobre las que las comunidades auténo-
mas (CC.AA.) pueden asumir competencias y, por otro, en el
articulo 149 se enumeran aquellas otras materias que son com-
petencia exclusiva del Estado. Este sistema de regular la asigna-
cion de funciones en base a una doble lista, positiva y negativa, sin
caer en una casuistica excesiva impropia de un texto consti-
tucional, se ha revelado extraordinariamente atil en la prictica
al configurar un marco de referencia, en caso de duda o conflic-
to, para las decisiones de] Tribunal Constitucional.
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Permitanme que, a efectos expositivos, yo utilice un sistema
similar.

Las CC.AA. tienen competencias sobre las siguientes mate-
rias econdmicas:

A. Sectores productivos

1. Agricultura, ganaderia, montes, caza y pesca (fluvial y en
aguas interiores).

2. Artesania.
3. Industria.

4. Desarrollo y ejecucion de la legislacién estatal en materia
de energia y minas,

5. Vivienda.
Todas estas competencias se ejercen en el marco de la orde-
nacion general de la economfia, de la legislacion béasica del Es-

tado sobre la materia o de los principios generales de la politi-
ca econdmica.

B. Obras publicas y ordenaciom del territorio
1. Carreteras de interés de la comunidad auténoma.

2. Puertos 'y aervpuertos que no desarrollen actividades co.
merciales. Sin embargo, las 6 CC.AA. del 151 tienen com-



petencias sobre puertos importantes no considerados de
interés general.

3. Ordenacién del territorio.

4, En general, obras ptblicas que sean de interés de la comu-
nidad auténoma.

C. Fomento y ordenacién econdmica
1. Fomento de las actividades productivas dentro de su terri-
torio y, en general, del desarrollo econdmico, de acuerdo

con los objetivos de la politica econdmica nacional.

2. Planificacién de la actividad economica con la misma li-
mitacién que en el caso anterior.

D. Ejecucion
Aparte de ejecutar las funciones anteriores, ciertas CC.AA.
tiencn dos competencias importantes de desarrollo legislative
y cjecucion sobre:
1. Seguridad social.
2. Relaciones laborales.
De forma esquematica, éstas son las competencias que vienen
ejerciendo las CC.AA. Tres criterios o principios acotan el ejerci-

cio de los mismos:

1. No pueden falsear la competencia ni romper la unidad de



58

LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION EN ESPARA Y MEXICO

mercado. Esto es especialmente importante en el caso de
la fijaci6n de precios, materia sobre la que su competen.
cia es pricticamente nula.

No pueden ir en contra de los principios y criterios de la
politica econbémica general, macroecondmica y sectorial.

Sus actuaciones no pueden incidir desfavorablemente so
bre otros territorios,

La Constitucion garantiza que estos principios se cumplan
cuando en su artfculo 149 atribuye al Estado las competencias
exclusivas siguientes:

1. Legislacién mercantil, laboral y civil.

2.

Legislaci6n sobre propiedad industrial,
Régimen aduanero y arancelario; comercio exterior.

Sistema monetario: divisas, cambio y convertibilidad, ba-
ses de la ordenacién del crédito, banca y seguros.

Bases y coordinacién de la planificacién general de la acti-
vidad econdmica.

Legislacion bdsica y régimen economico de la seguridad
social.

Pesca mar{itima,

Legislacién bésica sobre contratos y concesiones adminis.-
trativas.



10.

11.

12,

13.

14.

15,
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Marina mercante y abanderamiento de buques; ilumina-
cién de costas y seflales maritimas; puertos de interés ge-
neral; control del espacio aéreo; transito aéreo y matricu-
lacién de aeronaves,

Transportes terrestres que transcurran por el territorio de
mas de una comunidad auténoma; régimen general de co-
municaciones; correos y telecomunicaciones.

Legislacion, ordenacion y concesién de recursos y aprove-
chamientos hidrdulicos cuando las aguas discurran por
més de una comunidad auténoma, asi como la autoriza-
cién de instalaciones eléctricas cuando su aprovechamien-
to afecte a otra comunidad o el transporte de energia sal-
ga de un ambito territorial.

Legislacién bdsica sobre proteccién del medio ambiente,

Obras piiblicas de interés general o cuya realizacién afecte
a m4s de una comunidad auténoma.

Bases del régimen minero y energético.

Estad{sticas para fines estatales.

Para aquellos familiarizados con los temas econémicos, posi-
blemente sea mds clara una ordenacion de la distribucion de

competencias segin la naturaleza de las politicas economicas

posibles.

En esencia, todo Estado moderno para el logro de sus objeti-
vos pone en prictica tres tipos de politicas:
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a. Politicas macroecondémicas

Tres son los objetivos basicos de estas politicas:

1. Logro de un crecimiento sostenido del producto nacional
y pleno empleo.

2. Estabilidad del nivel de precios.
3. Equilibrio en los pagos exteriores.

Para el logro de estos tres objetivos se utilizan tradicional-
mente las siguientes politicas: la politica monetaria, la fiscal, la
de comercio exterior {incluido el tipo de cambio) y la de rentas
y precios.

La primera, la politica monetaria y financiera, es claramente
competencia exclusiva del Estado. Las comunidades auténo-
mas poseen ciertas competencias para la ordenacién de determi-
nadas entidades financieras {como las cajas de ahorros), pero no
en aspectos que puedan incidir sobre la cantidad de dinero de la
economfa, cualquiera que sea la forma en que se mida (oferta
monetaria, disponibilidades liquidas o ALP).

En lo relativo a la politica presupuestaria, la hacienda general
y deuda del Estado, como es logico, es competencia exclusiva de
éste. Bien es verdad que las CC. AA. pueden poner en marcha
una politica presupuestaria auténoma, pero su capacidad para
incidir eficazmente sobre estos objetivos es pequefia debido a
que:

Su capacidad impositiva es bastante limitada, ya que la capa-
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cidad originaria para establecer tributos corresponde al Esta-
do. La de las CC. AA. es una capacidad delegada.

Las regiones por su propia naturaleza son economias total-
mente abiertas ¥ una gran parte de IOS eFeCtOS beneﬁCiOSOS de
tales politicas se filtrarfan hacia otras regiones.

En todo caso, la politica presupuestaria de las CC. AA. debe
estar coordinada con la del Estado por mandato legal (LOF-
CA).

En tercer lugar, la politica de comercio exterior, es decir, la
posibilidad de establecer barreras protectoras frente al exterior
{aranceles, contingentes), de modificar el tipo de cambio, es
una competencia totalmente exclusiva del Estado.

Finalmente, la politica de fijacidén de rentas y precios, al igual
que la anterior, compete al gobierno de la nacién sin posibilidad
alguna de interferencia por parte de las CC. AA.

b) Politicas redistributivas

Todos los Estados con cierta inquietud social practican politicas
tendentes a aproximar los niveles de vida de las personas y de las
regiones. Es legitimo, por tanto, que todos los poderes phblicos
actlien en ese sentido y en ese proceder no debieran surgir difi-
cultades.

Hay, sin embargo, una parte de las politicas redistributivas en
un Estado descentralizado que requiere, por su relevancia, consi-
deracion especial. Me refiero al tema de la distribucion regional
de la renta, al tema de la solidaridad. Un Estado descentralizado
o es solidario o acaba generando tensiones hacia la disgregaci6n,
La desigualdad regional en la dotacion de recursos productivos
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y de tradicién empresarial puede dar lugar a que la descentrali-
zacién agrave los desequilibrios econémicos espaciales. De ah{
que la Constitucién espaiiola dé una importancia primordial al
tema, hasta el punto de que en su articulo 20. “reconoce el de-
recho a la autonomia de las nacionalidades y regiones en el mar-
co de la unidad y solidaridad”. Mds adelante, al tratar de la
financiacién de las comunidades auténomas, volveré sobre esta
cuestién. En todo caso, conviene sefialar ya que la politica de
correccién de los desequilibrios interterritoriales es una compe-
tencia estatal, en tanto que la suavizacién de los intrarregionales
corresponde a las comunidades auténomas.

Como les dije anteriormente, todos los poderes pablicos (Es-
tado, CC. AA., CC. LL.) pueden legitimamente aspirar a redu-
cir las diferencias de renta personal entre sus ciudadanos.Sélo
quisiera hacer dos observaciones a este respecto. La primera es
que por la naturaleza de los instrumentos utilizados a tal fin
(imposicién progresiva y transferencias a las familias en sus di-
versas formas), el papel primordial debe corresponderle al Estado
no sélo por sus competencias legislativas en materias tributarias,
sino también por su gran dimensién econémica. Y la segunda
es que las politicas redistributivas que se ponen en prictica a
nivel regional pueden tender a largo plazo a dejar de surtir efec-
tos debido a libre movilidad de personas que hay en todo Estado.

¢) Politicas sectoriales

Es esta indudablemente la parcela de la politica econbémica en la
que existen mds posibilidades de conflicto en el ejercicio de sus
competencias por el Estado y las CC. AA.

El Estado estd interesado en lograr una asignacion eficaz de
los recursos entre los distintos sectores productivos y especiali-
zarse en aquellos en los que tiene una ventaja comparativa, Para
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ello fija un orden econémico, en nuestro pais una economia de
mercado y, en su caso, estimula o fomenta los necesarios ajus-
tes estructurales de una economia dindmica. Estos deseos de
ajuste a través de medidas de fomento pudieran no coincidir con
los intereses de determinadas CC. AA. y surgir asi un conflicto.
Esta cuestién la examinaré posteriormente al tratar de los me-
canismos de coordinacion. Antes es conveniente que conozcan
el sistema de financiacién de las comunidades autdénomas.

Sistemas de financiacion de las comunidades auténomas

Para comprender mejor las caracteristicas de la financiacién de
las comunidades auténomas, se expondrdn previamente algunas
ideas sobre los modelos abstractos que la teoria ofrece. A conti-
nuacion, y como pértico que conducird directamente a la des-
cripcibn del caso espafiol, se enunciardn los principios y criterios
econdmico-financieros que han inspirado la instrumentacién
practica de la financiacidn de las comunidades auténomas,

Modelos de financiacion

La articulacién financiera de los diferentes niveles de gobierno
en un, Estado descentralizado debe tener en cuenta, como prin-
cipio esencial, que las necesidades financieras de cada una de fas
jurisdicciones estdn en relacién directamente proporcional con
las competencias que les corresponde ejercer, cualquiera que sea
su jerarqufa. Para dar cumplida respuesta a esta exigencia, la
doctrina apela a dos modelos abstractos de financiacién, Cuan-
do se trata de modelos puros, como sucede con los esquemas
que se van a exponer a continuacién, la realidad no suele coin-
cidir exactamente con ninguno de ellos, sino que redne elemen-
tos caracteristicos de unos y otros, dando lugar a modelos
mixtos.
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Me referiré a los modelos abstractos puros con la denomina-
cién de “autonomfia financiera” y “descentralizacién financie-
ra”. Me apresuro a adelantar que estas denominaciones no im-
plican valoracién de ninglin tipo que implique preferencias por
uno u otro. Mds ain, son condicionantes histéricos los que en
cada caso concreto inducen, cuando no obligan, a inclinarse por
sistemas mixtos que contengan mas o menos elementos de al-
guno de estos esquemas pul’os:

Ingresos

Autonomfa financiera

Gastos

"
Convenio o concierto

Total

Cesion de impuestos .
) P Parcial

Descentralizacién financiera

Transferencias o subvenciones

a) La autonomia financiera implica que cada jurisdiccién tiene
libertad de actuacién en esta materia, va sea en lo relativo a in-
gresos, a gastos 0 a ambos. En lo que se refiere a ingresos, puede
decirse la cuantia del dinero a recaudar, las figuras tributarias
que quiere utilizar y la presién fiscal que han de soportar los
ciudadanos. En lo que se refierc a gastos, sc dispone de autono-



LA DESCENTRALIZACION ECONOMICA

mia para elegir una estructura de gastos adaptada a las preferen-
cias que manifiesten los electores.

Desde la 6ptica tedrica, la autonomfa financiera puede afec-
tar sélo a una de las vertientes presupuestarias o a ambas. Sin
embargo, es dificil imaginar una situacién de autonomfia de in-
gresos sin que se dé también en las decisiones de gastos. Pero
puede suceder, y de hecho sucede, que la autonomia de gasto
no conlleve autonomf{a de ingresos.

La total autonomia financiera significaria, en definitiva, un
sistema fiscal propio para cada regién. Por eso es un modelo
propio de paises de estructura federal, en que la federacién ha
surgido por agrupacion de jurisdicciones menores. Cada Estado
integrado tenia previamente un sistema propio y los ajustes
se producen inevitablemente como consecuencia de la necesidad
de financiar desde abajo la nueva jurisdiccién surgida a un nivel
superior,

b) El modelo de descentralizacion financiera, en cambio, opera

en sentido contrario y por razén de un proceso inverso., Al des-

centralizarse la  administraciébn central unitaria, Gnica con
potestad tributaria originaria antes de iniciarse el proceso, esla
jurisdiceion superior quien facilita los recursos a los gobiernos
inferiores.

Existen varias férmulas para hacerlo. Por un lado, mediante
concierto o convenio se llega a un acuerdo, en que una de las
jurisdicciones se responsabiliza de la gestién y administracién
financiera de los tributos, entregando la otra parte pactada de la
recaudacion. Por la segunda via, la administracién central cede a
las administraciones regionales una porcién de sus ingresos. Sin
que sea necesario entrar en mds detalles, puede instrumentarse
cediendo totalmente la recaudacion de algunas figuras impositi-
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vas, sdlo una proporciéon de la recaudacion total o de la obteni-
da por algunos tributos o mediante transferencia de los presu-
puestos. Por Gltimo, la jurisdiccién central puede efectuar
transferencias a los niveles inferiores de gobiernos, que pueden
ser de libre disposicién o condicionadas a la utilizacion para un
fin concreto.

El modelo llevado a la prictica en Espafia estd fuertemente
condicionado por los antecedentes historicos. Téngase en cuenta
que se ha partido de una centralizacién muy aguda en todas las

vertientes, por lo cual la implantacién de un modelo de autono-
mia se hace practicamente inviable desde ese punto de partida. Por

otro lado, Espafa no es una excepcion en cuanto a la adop-
cién de un sistema que responda estrictamente a uno de los es-
quemas puros. En efecto, se trata de un modelo mixto, aunque
con predominio de los rasgos propios de la descentralizacién
financiera. Pero, al mismo tiempo, las comunidades auténomas
disponen de un margen de autonomia de ingresos, que pueden
utilizar en la medida en que lo deseen y necesiten. En cuanto
al gasto, la autonom{a es pricticamente total, condicionada tan
solo por la asunciéon de competencias en la prestacién de ser-
vicios.

Como se vera a continuacién, la pauta financiera general es
la de cesidn y participacion en impuestos. Ademds, todas las
comunidades autéonomas podran recibir transferencias o sub-
Veﬂciones Procedentes de ]05 presupuestos generales del Estado-
Dentro del esquema de la descentralizacién financiera, Navarra
y la comunidad auténoma del Pais Vasco mantendrin las figuras
del convenio y concierto econdémico respectivamente. En estos
casos, corresponde al nivel jurisdiccional inferior entregar a la
administracién central del Estado una parte de la recaudacién
obtenida por los tributos en régimen de convenio o concierto,
equivalente a la porcién que corresponda por cargas generales
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del Estado y por servicios no asumidos por la comunidad auté-
noma pactante.

Pero la normativa vigente, aparte de permitir la utilizacion de
las tres vias seiialadas de descentralizacién, deja margen parala
autonom{a financiera. Por (ltimo, ha de respetarse el régimen
econdmizo fiscal del archipiélago canario, que tienc sus parti-
cularidades.

Lo antes dicho afecta a los ingresos. Las decisiones sobre gas-
to publico de cada comunidad gozan de gran autonomia tedri-
ca, que en la practica estard condicionada por los servicios tras-
pasados en cada caso. Pero, como norma general, una vez fijado
el montante de ingresos, segln se explica mds adelante, hay po-
sibilidad de optar por mas hospitales o por més escuelas.

Principios del sistema de financiacion de las comunidades auto-
nomas

La nueva estructura organizativa del Estado espafiol ha obligado
a desarrollar una actividad legislativa, que permitiera articular
financieramente ese entramado jurisdiccional, Todas las normas
estan inspiradas por unos principios comunes, que son los
que dan coherencia al sistema. Las referencias legislativas se
pueden agrupar como s¢ expone a continuacion y son harto su-
ficientes para dar una idea de la complejidad del problema que
ha habido necesidad de encarar y resolver:

a. Normas bdsicas de cardcter general. Son las normas que
constituyen el fundamento del sistema de financiacién de las
comunidades autémomas y que son de aplicacion general a todas
ellas. Se trata de las siguientes:

— Constitucién espaiiola de 1978 (articulos 156 a 158).
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~ Ley Orginica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financia-
cién de las Comunidades Autonomas (LOFCA).

— Ley 7/1984, de 31 de marzo, del Fondo de Compensacion
Interterritorial (FCI).

b. Normas estatutarias para cada comunidad auténoma. Son
los estatutos de autonomia de cada una de las diecisiete comuni-
dades autdnomas, que contienen un titulo dedicado a las mate-
rias econdémico-financieras, Su contenido, aunque similar en
muchos casos, encierra diferencias y matices no despreciables.

c. Otras normas que afectan a cada comunidad auténoma.

Son normas de aplicacién a las quince comunidades auténomas
de régimen comun, que se subdividen en dos apartados:

— Leyes de cesion de tributos, con los desarrollos reglamentarios
gue, en su caso, hayan tenido lugar, en forma de reales decre-
tos. Se trata de una ley general y de quince leyes, una para
cada comunidad auténoma que se financia por el sistema ge-
neral, y de nueve reales decretos para otras tantas comuni-

dades.

— Regulacién de la participacion de las citadas comunidades au-
tébnomas en los impuestos estatales:

— Ley 43/1984, de 13 de diciembre, por la que se fijan los
porcentajes de participacion de las comunidades autono-
mas en los ingresos del Estado en 1984,

— Ley 50/1984, de 30 de diciembre, de presupuestos genera-
les del Estado para 1985, articulo 75.

— Ley 46/1985, de 27 de diciembre, de presupuestos genera-
les del Estado para 1986, articulo 59.
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d. Normas reguladoras de los conciertos o convenios econd-
micos. Se refieren a los casos especiales del Pafs Vasco y de Na-
varra, reconocidos como tales en las disposiciones adicionales
primera y segunda de la Ley Organica de Financiacién de las
Comunidades Auténomas y son:

— Ley 12/1981, de 13 de mayo, por la que se aprueba el con-
cierto econdémico de la comunidad aurénoma del Pafs Vasco.

— Decreto-Ley 16/1969, de 24 de julio, que regula el convenio
econdmico con la diputacion foral de Navarra.

¢. Leyes especiales, que sc han aprobado para regular situa-

ciones especificas, como son:

— Ley 35/1984, de 15 de octubre, por la que se conceden
créditos extraordinarios para cubrir insuficiencias de cré-
dito en la seccion 32 y 33 de los presupuestos generales del
Estado de los ejercicios 1981, 1982 y 1983, correspondientes
a los servicios estatales transferidos a la generalidad de Cata-
lufia,

— Ley 1/1985, de 5 de enero, por la que se conceden créditos
extraordinarios para cubrir insuficiencias de crédito de la
seccion 32 de los presupuestos generales de los ejercicios
1982 y 1983, correspondientes a los servicios estatales trans-
feridos a las comunidades autébnomas de Galicia, Andalucia,
principado de Asturias y Cantabria.

— Ley 30/72, de 22 de julio, del régimen econdmico fiscal de
Canarias, que tiene unas peculiaridades reconocidas en la
disposicion adicional cuarta de la LOFCA.

Este amplio repertorio estd inspirado por unos principios co-
munes, que tienen su fundamento en la Constitucioén y que pue-
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den sintetizarse en los de autonomia, suficiencia, solidaridad,
no discriminacién, coordinacién con la hacienda estatal y uni-
dad del mercado, entendidos en el sentido que a continuacién
se indica.

a. Autonomia. El articulo 156.1 de la Constitucién de 1978,

recogido en el articulo 1.1 de la LOFCA, es bien explicito sobre
esta cuestion, al decir que *las comunidades auténomas gozarin
de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucién de sus
competencias”.

b. Suficiencia. La autonomia financiera tiene como finalidad,
seglin expresa el articulo 2.1 d) de la LOFCA, garantizar “la su-
ficiencia de recursos para el ejercicio de las competencias pro-
pias de las comunidades autbénomas”, prestando los servicios
ptblicos al menos al mismo nivel que en el momento de recibir
las transferencias de los servicios.

c. Solidaridad, Al mismo tiempo, la autonomfa ha de ser
compatible con la solidaridad. Este principio estd reiteradamen-
te enunciado en el texto constitucional (articulo 2, 138.1,
156.1 y 158.2), de tal modo que se ha entendido como la otra
cara de la autonomfa. En un pafs con importantes desequilibrios
regionales, como es el caso de Espafia, hay que garantizar que la
autonomfa, lejos de contribuir a intensificar las diferencias, serd
un instrumento que permita corregirlas. Pero la solidaridad tam-
bién se refiere al interior de “cada comunidad auténoma, que
estd obligada a velar por su propio equilibrio territorial y por la
realizacién interna del principio de solidaridad”, segiin dispone
el artfculo 2,2 de la LOFCA.

d. Coordinacién. Pero, a la vez y para que la autonomfa fi-
nanciera sea instrumento de solidaridad, ha de actuarse coor-
dinadamente. La coordinacién es tanto horizontal como ver-
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tical, es decir, de las comunidades auténomas entre si y de
éstas con la hacienda central del Estado. El articulo 156.1 de la
Constitucién lo enuncia con la misma claridad que el 3 de la
LOFCA. Para poder alcanzar una coordinacién efectiva, la LOF-
CA creé el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, cuya compo-
siciébn y funciones se explica con mis detenimiento en otra par-
te de este trabajo.

e. Equilibrio. Como antes se ha indicado, cada nivel de go-
bierno ha de disponer de recursos financieros suficientes para
cumplir correctamente sus funciones, segin la distribucién de
competencias entre la administracién central del Estado y las
comunidades auténomas. De ah{ que, sila solidaridad es la otra
cara de la autonomfa, el equilibrio financiero en la distribucién
de recursos y la coordinacién son los principios correlativos de
la autonomfa y la suficiencia. Debe ser as{ para que la adminis-
tracién central del Estado pueda hacer frente a sus obligaciones,
como especifica el articulo 2.1.b} de la LOFCA.

f. El principio de sio discriminacién es en cierto modo una
prolongacién logica de solidaridad, pues la discriminacién im-
plica y significa insolidaridad. La Constitucién en su articulo
138.2 llama la atencién, en el sentido de que “las diferencias
entre los estatutos de las distintas comunidades auténomas no
podrin implicar, en ningln caso. privilegios ccondmico-socia-
les”. En el mismo sentido se expresa la LOFCA en su articulo
2.1.a).

g. La unidad de mercado se deriva tanto de la exigencia de
solidaridad como de la prohibicién tajante de discriminaciones.
Se trata de que los ciudadanos tengan acceso a los bienes y ser-
vicios que se les ofrezcan en igualdad de condiciones, cualquiera
que sea su lugar de residencia. Pero también sc quiere impedir
que las distorsiones que pudieran introducirse con politicas dis-
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criminatorias de las comunidades auténomas redunden en un
agravamiento de los desequilibrios regionales. Por ello, el ar-
t'culo 139.2 de la Constitucién establece que “ninguna auto-
ridad podrd adoptar medidas que directa o indirectamente obs-
taculicen la libertad de circulacién y establecimiento de las
personas v la libre circulacién de bicnes en todo ¢l territorio
espanol™. De igual modo, fas comunidades auténomas no po-
drin en ningiin caso adoptar medidas tributarias sobre bienes
situados fuera de su territorio o que supongan obstaculo para fa
libre circulacion de mercanefas o servicios (articulo 157.2 de la
Constitucion y 2.1 a) de la LOFCA).

No ticne sentido tener en cuenta uno de estos principios v ol-
vidarse de los restantes. Forman un entramado sistematico, a
modo de columnas equilibradas v arménicas sobre tos cuales se
levantd y se sostiene ¢l edificio constitucional espaiiol en su ver-
tiente autondmica, tanto financiera como politica. En todo
caso. cabe la posibi]idad de reducir todos ellos a tres, en la me-
dida en que resumen el espivitu de los sicte que se han descrito.
Estos tres pilares son suficicncia, solidaridad Y dirtonomid, sin
gue ¢l orden de enumceracion impligue en absoluto valoracién
sobre T imtportancia de cada uno, pues se mueven en ¢l mismo
plano.

Sistema general

De las diccisicte comunidades auténomas gue hay en Espana,
quince sc¢ financian Por un sistena coman o gcncral a tadas
ellas. v dos, que son ¢l Pafs Vasco y Navarra. se rigen por el
sistema tradicional de concierto o convenio. Entre las quince
de régimen coman, Canarias ticae ciertas peculiaridades deriva-
das de su régimen econdmico hiscal, pero no afectan a los rasgos
que configuran ¢l sistema general, En todo caso, se ha de ad-
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vertir que todas las situaciones estdn contempladas en la LOF-
CA, precisamente para garantizar la coherencia general del
conjunto, pues la LOFCA, que desarrolla los articulos 156 a
158 de la Constitucion, es el marco (inico de referencia.

Ha de hacerse otra advertencia antes de pasar a describir
el funcionamiento del sistema general. La LOFCA regula el
conjunto de la financiacién de las comunidades autdénomas,
pero distingue un periodo transitorio o provisional y otro pos-
terior, que podria denominarse definitivo. Dadas las previsiones
sobre duracién del periodo transitorio, éste es el que atn con-
tinda vigente, aunque por poco tiempo mds. En consecuencia, es
el (nico sobre el que pueden hacerse valoraciones. Pero previa-
mente es necesario describir su funcionamiento.

Sistema provisional

El sistema provisional estard vigente segiin las previsiones lega-
les, hasta que se haya complerado el traspaso de los servicios
correspondientes a las competencias asumibles por la respectiva
comunidad auténoma o, en cualquier caso, cuando se hayan
cumplido los seis arios desde la entrada en vigor del estatuto.
Por tanto, el periodo transitorio se cietra con el afio 1986.

Lo especifico de la etapa provisional es que el Estado garan-
tiza la financiacidbn de los servicios transferidos con una canti-
dad igual al coste efectivo del servicio en el territorio de la
comunidad auténoma en el momento de la transferencia. La
cuestion estriba, pues, en definir y calcular el coste efectivo del
servicio, El cdlculo se encomendé a una comisién mixta pari-
taria Estado-comunidad, aclarando la propia LOFCA que el
método de evaluacién a seguir tendria en cuenta tanto los cos-
tes directos como los costes indirectos, as{ como los gastos de
inversién que cotrespondan.

3
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El principio de suficiencia y el criterio del coste efectivo

El criterio del coste efectivo para el periodo transitorio tiene
como finalidad suministrar a las comunidades auténomas los
recursos financieros estrictamente necesarios, para prestar al
publico los servicios traspasados con el mismo nivel y la misma
calidad que en el momento de efectuar el traspaso. La amplia-
cion del mismo, cualquiera que sea la unidad organica que la

genere y el lugar en que aquéllas se produzcan, lo cual significa
consiste cada uno de los componentes del coste efectivo.

El coste directo es la suma de los gastos de personal y de fun-
cionamiento directamente vinculados a la prestacidn del servi-
cio, relativos a las tareas que se deben realizar para la produccion
del mismo, cualquiera que sea la unidad orginica que la ge-
nere y el lugar en que aquéllas se produzcan, lo cual signitica
que deben tomarse en consideracion tanto las unidades centra-
les como las periféricas.

El coste indirecto de un servicio estd constituido por los gas-
tos de personal y de funcionamiento necesarios para realizar las
funciones de apoyo, direccion y coordinacion del servicio trans-
ferido y que corresponden tanto a la unidad tomada como re-
ferencia como a aquellas otras que colateralmente intervengan
en la produccién directa del servicio. Pero no tendran en ningln
caso la consideracion de costes indirectos los correspondientes
a las tareas generales de coordinacién, direccidén y apoyo que
4 nivel de todo el territorio nacional sigan siendo ejercidas por la
administracion central del Estado, en el 4mbito de sus compe-
tencias.

Los costes directos y los indirectos estan integrados fundamen-
talmente por los gastos de personal ¢ los de funcionamiento.
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La definicién de *‘gastos de inversién que correspondan™ no
coincide con ninguno de los conceptos convencionales de in-
version (neta y de reposicion), sino que a los efectos de su
inclusion en el coste efectivo, sdlo se considerardn como inver-
siones las destinadas a la conservacién, mejora y sustitucion del
capital publico afecto a la prestacién del servicio transferido,
esto es, aquellas inversiones necesarias para mantener el nivel
de funcionamiento del servicio tal como lo venfa prestando el
Estado. La inclusion de este concepto responde a la necesidad
de quc el capital productivo cumpla la funcién para la que esta
destinado en orden a la consecucién de los mejores resultados
en la prestacién de los servicios pablicos , a cuyo fin resulta
imprescindible mantener la capacidad productiva del mismo.

Ahora bien, lo anterior implica clarificar los gastos que han
de computarse en las ribricas de conservacién, mejora y susti-
tucién. En este sentido, se consideran gastos de conservaciéon
aquellos dc inversién destinados, de una parte, a mantener los
medios materiales en situacién de uso y funcionamiento norma-
les v, de otra, a reponer los bienes deteriorados a un estado que
les permita seguir siendo utilizados en el desempefio de la fun-
cién piblica. Por gastos de mejora se entienden aquellos gastos
de inversién destinados a prorrogar la vida atil del bien o a po-
ner éste en un estado de uso que aumente la eficacia en la cober-
tura de las necesidades derivadas de la prestacién del servicio.
Finalmente, son de sustitucion aquellos gastos de inversion
destinados a la reposicién de los bienes afectados al servicio que
hayan devenido inttiles para la prestacién del mismo como con-
secuencia de su uso normal, El resto de la inversién, no incluida
en ninguno de estos tres apartados, es la inversidn neta o nueva.

Conviene llamar la atencién sobre el hecho de gue los recur-
sos transferidos a las comunidades auténomas, en funcién del
criterio del coste efectivo del servicio, permiten mantener la
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prestacién, pero no ampliarla. La solucién adoptada ha sido in-
cluir en el Fondo de Compensacion Interterritorial la inversién
nucva o neta que permita tales ampliaciones, como luego se
vera.

Hasta ahora se ha expuesto qué es el coste efectivo de un ser-
vicio. Una segunda cuestion relevante es como se financia dicho
coste. Para ello, las comunidades disponen de dos instrumentos:
la cesién de tributos y un porcentaje de participacion en los in-
gresos del Estado por los tributos no cedidos.

Por el primero de estos instrumentos el Estado puede ceder
a cada comunidad el producto de la recaudacién en su territo-
rio de los siguientes tributos:

a. Impuesto sobre el patrimonio.

b. Impuesto sobre sucesiones.

c. Impuesto sobre transmisiones patrimoniales.
d. Impuesto sobre el lujo recaudado en destino,
e. Tasa sobre el juego.

Obsérvese que estos impuestos siguen siendo de normativa
estatal. A las comunidades se les traspasan los medios para ges-
tionarlos y el importe de la recaudacion,

El porcentaje de participacién de cada comunidad en los
ingresos del Estado por los tributos no susceptibles de cesién, se
define de manera que se satisfaga el principio de suficiencia fi-
nanciera, de forma que la suma de los tributos cedidos y del
porcentaje ha de ser igual al coste efectivo.

Puede expresarse mediante formulacién matemdtica, siendo:

CE; = Coste efectivo de los servicios transferidos hasta el aiio t.
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TC; = Importe de los tributos cedidos, recaudado en el ambito
territorial de la comunidad en el afio t.

T, = Importe de los tributos no cedidos en el afio t.

Pt = Porcentaje de participacion de la comunidad autonoma en
los ingresos del Estado por tributos no cedidos en el afio
t {en tanto por uno).

La suficiencia financiera exige que:

CE,=TC, + P T;
Y, por consiguiente,

P, = CEt — TCt
T,

La mecénica operativa que se ha seguido ha sido la siguiente:
El cilculo del coste efectivo se ha realizado sobre la base de las
cifras del Gltimo presupuesto liquidado, por lo que es necesario
actualizar los valores, utilizando una tasa de crecimiento media
de los capftulos presupuestarios afectados. Aplicando la expre-
sién anterior, se obtiene un porcentaje de participacién para
cada comunidad, que se aplica sobre la estimacién de los ingre-
sos del Estado por tributos no cedidos para el ano que se esta
presupuestando, Dado que el cdlculo del porcentaje se hace so-
bre una previsién de ingresos, es normal que la recaudacién real
no coincida con la estimada. Este desfase da lugar al fenémeno
que se conoce con el nombre de efecto financiero que se verd
mas adelante,

7
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El proceso de transferencias en fase autonémica (sin consi-
derar el periodo de preautonomfa) se inicid a mediados de 1980
para ciertas comunidades auténomas. Los porcentajes deberfan
haberse aplicado ya para los ejercicios de 1982 y 1983, y la rea-
lidad es que entraron en escena en 1984, Ello significa que du-
rante estos afios algunas comunidades auténomas han venido
prestando los servicios traspasados con una dotacién financiera
insuficiente. De ahf la decisibn adoptada de financiar con un
crédito extraordinario por importe de unos 53.000 millones de
pesetas Jas insuficiencias generadas hasta el 31 de diciembre de
1983,

Hay que aclarar también que procede efectuar la cesién de
tributos cuando el coste de los servicios transferidos a cada
comunidad sea superior a la recaudacién obtenida en su terri-
torio por tales tributos, ya que, de no ser asf, serfa la comuni-
dad la que habrfa de devolver dinero a la administracién del
Estado,

As{ pues, la situacién actual en lo relativo al tramo de sufi-
ciencia es la siguiente:

a. Las comunidades en las que el coste efectivo es superior a
la recaudacién en su territorio de los tributos cedidos, se
financian a través de los dos instrumentos: porcentajes y
cesion de tributos.

b. Las restantes se financian integramente mediante el por-
centaje de participacion.

El llamado “efecto financiero” es un problema que se origina
de la forma siguiente: El Estado tiene que garantizar el coste efec-
tivo de los servicios en el momento del traspaso, durante el
periodo transitorio. Una forma muy simple de haber cumplido
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esa garantfa hubiera sido la de actualizar cada ano el coste efec-
tivo de cada comunidad, mediante el empleo de las tasas de cre-
cimiento verdaderas que los componentes integrantes de dicho
coste tuvieran en los sucesivos presupuestos. De esa cifra se
deduce lo recaudado en cada comunidad por tributos cedidos y
la diferencia se entrega via porcentaje. Se asegura asf la suficien-
cia financiera de las comunidades y el equilibrio financiero del
Estado.

Por el contrario, el procedimiento que se ha seguido ha
consistido en actualizar el coste efectivo no via gastos, como se
proponfa en el pdrrafo anterior, sino vfa ingresos. En efecto, el
porcentaje de participacién de una comunidad auténoma en los
ingresos del Estado por tributos no cedidos se calcula de la
forma siguiente: Una vez determinado el coste efectivo de dicha
comunidad en el afio tltimo, se resta del mismo lo recaudado
ese afio en tal comunidad por los tributos cedidos y se calcula
el porcentaje que la diferencia representa sobre los ingresos del
Estado no susceptibles de cesion. Dicho porcentaje, que es el
porcentaje de participacion, se aplica a los ingresos del Estado
para el afio presupuestado y la cifra resultante, junto a lo recau-
dado por tributos cedidos, da el volumen de recursos de que
dispondra la comunidad para financiar su coste efectivo.

Si el Estado hubiera continuado prpstando esos servicios,
el coste habrfa aumentado de un aiio para otro a un ritmo simi-
lar al de la inflacién. Sin embargo, los recursos puestos a disposi-
ciéon de las comunidades crecen al ritmo previsto para los ingre-
sos no susceptibles de cesién. Las comunidades obtienen un
exceso de financiacidon, no necesario para prestar el servicio co-
mo lo continuarfa haciendo el Estado. Este exceso de financia-
cién es lo que se denomina efecto financiero y se debe a que los
ingresos crecen a un ritmo superior al de los gastos que se inclu-
yen en el coste efectivo.
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El resultado es que aquellas comunidades auténomas que sblo
se financian via porcentaje, se benefician més al ser superior el
efecto financiero que el mismo genera. Ademds, las comunida-
des auténomas con mayor coste efectivo por tener un nivel
competencial superior tienen mayor probabilidad de financiarse
en mayor medides a través del porcentaje. Por otra parte, el Es-
tado resulta también afectado, pues los ingresos de que dispone
se ven afectados, incluyendo indirectamente en otros aspectos
de la politica econdmica, ya sca sobre el déficit piiblico, ya sea
sobre la nresién fiscal.

Ahora bien, las comunidades auténomas reciben via porcen-
taje de participacion unos recursos suficientes para atender a los
gastos de funcionamiento de los servicios traspasados, mds una
cantidad adicional para inversién de reposicién, y via fondo de
compensacion, como se verd més adelante, para realizar inver-
siones nuevas. Surge as{ el problema de cémo financiaran las
comunidades autbénomas los gastos corrientes adicionales que
generan las nuevas inversiones. Este problema es particularmen-
te grave en aquellas comunidades que han recibido las transfe-
rencias de educacién y sanidad,

En periodos de equilibrio presupuestario parece logico que los
incrementos normales de recaudacion se repartan entre ambas

administraciones en proporcién a sus respectivas responsabili-
dades. En momentos en que, debido a politicas deficitarias pre-

vias sea'necesario forzar la recaudacion, la cuestion es mds dis-
cutible.

El principio de solidaridad y el Fondo de Compensacion Inter.
territorial (FCI)

La Constitucién prevé en su articulo 158 dos mecanismos para
hacer efectivo el principio de solidaridad. Por una parte, “en los
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presupuestos generales del Estado podra establecerse una asigna-
cibn a las comunidades autéonomas en funcidén del volumen de
los servicios y actividades estatales que hayan asumido y de la
garantfa de un nivel minimo en la prestacién de los servicios
ptblicos fundamentales en todo el territorio espafiol” {articu-
lo 158.1). Por otra, se crea el Fondo de Compensacién Inter-
territorial.

El texto constitucional se limita a poco mds que a crear el
fondo: “Con el fin de corregir los desequilibrios econémicos
interterritoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad, se
constituird un fondo de compensacién con destino a gastos de
inversién, cuyos recursos serdn distribuidos por las Cortes gene-
tales entre las comunidades auténomas y provincias, en su
caso” (artfculo 158.2).

Sc desprende, por tanto, que el Fondo de Compensacién In-
terterritorial:

a. Tiene asignada una finalidad expresa: corregir desequili-
brios interterritoriales, siendo posible interpretar que se refie-
re a desequilibrios territoriales entre regiones o dentro de una
regidn.

b. Es el complemento del derecho a la autonomia como se
constata al poner en concordancia el citado articulo 158.2 de
la Constitucién con el articulo 2:*La Constitucién reconoce
y garantiza el derecho a la autonomfa de las nacionalidades y
regiones que la integran y la solidaridad entre ellas”.

c. Sélo puede destinarse a gastos de inversién.

d. Se distribuira por las Cortes gencrales entre las comunidades
autonomas (hoy todas las provincias estan en alguna comuni-
dad autonoma), de modo que las inversiones que financien
estaran materialmente descentralizadas, pero queda sumida
en la incertidumbre la cuestion de la autoridad competen-
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te para decidir sobre la ejecucién de las inversiones.

A nadie se le oculta el significado politico que tiene la crea-
cién del F.C.1., desde el momento en que se le asigna la finali-
dad de hacer efectivo el principio de solidaridad. Autonomiay
solidaridad en la Constitucién son dos términos, cada uno con
su correspondiente contenido politico, que se pueden conside-
rar correlativos, como las dos caras de la misma moneda. Se le
confié la funcién de corregir los desequilibrios econédmicos in-
terterritoriales por el riesgo de que con las autonomfas se ini-
ciara un proceso de aumento de los ya acusados desequilibrios
regionales en Espafia. La hipotesis subyacente era que una ma-
yor disponibilidad de recursos financieros en las comunidades
autbnomas mas ricas les daba una ventaja de partida frente a
las comunidades més pobres,

Ahora bien, ;tiene o no justificacién esta creencia de que
con las autonomias los desequilibrios aumentarfan? En princi-
pio, el temor no carece de fundamento. Por eso, el modelo de
financiacién de las autonomfas, tal como quedd en lo esencial
disefiado en la LOFCA, pretende, al menos, no fomentar la agu-
dizacién de los desequilibrios. De todas maneras, no es posible
efectuar atin pronunciamientos sélidamente fundamentados,
pues desde la Constitucién de las comunidades auténomas y la
aprobacion de la Ley 7/1984, de 31 de marzo del Fondo de
Compensacién Interterritorial, y teniendo en cuenta la lentitud
con que se manifiestan los cambios en las estructuras territoria-
les, no ha transcurrido tiempo suficiente para poder decir si la
hipétesis de la relacion entre autonomfa y agudizacién de los
desequilibrios se ha confirmado o no. Ademis de la falta de
perspectiva temporal, hay que tener en cuenta que se ha inter-
ferido la crisis econédmica, una crisis fundamentalmente indus-
trial, como todos sabemos, de tal modo que serfa muy diffcil
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separar el efecto de uno y otro fenémeno, autonomfa y crisis,
caso de que algfin impacto ya pudiera claramente percibirse.

La prescripcion constitucional de que la dotacion del F.C.I.
solo puede destinarse a gastos de inversibn merece también un
breve comentario, pues han surgido algunas dudas sobre esta
cuestién. Algunos se preguntan, en definitiva, qué se gana o qué
se adelanta construyendo escuelas, si luego no hay dinero para
pagar maestros que ensefien en sus aulas; o para qué sirven hos-
pitales, si no hay dincro para pagar a los médicos. Mi opinién
personal es que, si bien no es absolutamente seguro que los gas-
tos de inversién vayan a corregir los desequilibrios regionales, lo
que no debe dudarse es que los gastos corrientes no los corrigen
rada. La inversién en equipamiento e infraestructura no es con-
dicién suficiente para que una regién se desarrolle, pero es
condicién necesaria.

La segunda fase del F.C.I. se inicia con la aprobacién de la
LOFCA. La LOFCA, promulgada casi dos afios después que la
Constitucién (B.O.E. de 1 de octubre de 1980), dedicd su extenso
art{culo 15 a desarrollar lo referente al F.C.I., despejando algu-
nas incognitas sobre su instrumentaciéon, que no habfan sido
resueltas en el texto constitucional, porque tampoco llegaron a
plantearse expresamente en él.

La primera afecta al volumen del F.C.I., que se dotara anual-
mente con una cantidad no inferior al treinta por ciento de la
inversién plblica, que para cada ejercicio haya sido aprobada
en los presupuestos generales del Estado. En segundo lugar,
se aclara que las inversiones que pueden ser financiadas con las
transferencias del F.C.I son las de infraestructura, obras ptbli-
cas, regadfos, ordenacién del territorio, vivienda y equipamiento
colectivo, mejora del habitat rural, transportes y comunicacio-
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nes y. en general, aquellas inversiones que coadyuven a dismi-
nuir las difcrencias de renta v riqueza. Es decir, se trata de
obras de infraestructura. dotaciones v equipamientos, sean de
cardicter local, comarcal, provincial v regional. En tercer térmi-
no, como criterio para establecer a qué jurisdiceion corresponde
la eleccion de los provectos en que ha de materializarse ¢l F.C.1.,
la LOFCA apela a la distribucion de competencias existentes en
cada momento. si bicn se anade que la decisidn ha de adoptarse
de comin acuerdo. Por altimo, quedan fijados los indicadores a
utitizar para distribuir regionalmente ¢l F.C.I.

El tercer v Gltimo paso en el diseio del F.C.L. se dio en los
pactos autonodmicos de 31 de julio de 1981. Aunque los acuer-
dos adoptados no Hegaron a adquirir fuerza legal en 1o relativo
al F.C.1. hasta la aprobacion de la ley correspondiente en 1984,
sin embargo, a modo de cnsavo previo, los presupucstos genera-
les del Estado para 1982, 1983 v 1984, ya incluycron un F.C.1.
de las mismas caracteristicas que el configurado en la citada
Loy 7/1984,

Segiin la LOFCA., se dotard anualimente con una cantidad no
inferior al 304 de Ja inversion publica que para cada ¢jercicio
haya sido aprobada en los presupuestos generales del Estado. La
Ley 7/1984 lha fij;ldo dicho porcentaje en el 40% y s¢ aplica sobre
una base tormada por la inversidon real del estado y SUS organis-
mos autdonomos vy las transterencias de capital a las corporacio-
nes locales, con exclusion de los gastos de defensa y los de con-
servacion, mejora v sustitucién que va se han incluido en cl

coste efectivo.

El fondo debiera distribuirse entre los territorios menos de-
sarrollados. Sin embargo, al excluir la inversion nueva del coste
cfectivo de lus servicios tmspasudos a las comunidades autono-

mas en ¢} FCI, la suficiencia financiera de aquellas que no par-
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ticiparan en su distribucién se veria mermada de manera impor-
tante. De ah{ que en los pactos autonomicos se decidiera hacer
participes del mismo a todas las comunidades.

La distribucién se efecta de acuerdo con los siguientes cri-
terios:
a, Un 70% inversamente proporcional a la renta per cépita.

b. Un 20¢% directamente proporcional al saldo migratorio de
los diez altimos afios.

c. Un 5% directamente proporcional a la diferencia entre la
tasa de paro de cada comunidad y la tasa de paro nacional.

d. Un 5% directamente proporcional a la superficie.

e. Finalmente, a las comunidades insulares se las dota con un

% adicional por cada 50 Kms. de distancia entre su territorio
y la peninsula, reduciéndose la cuota de las restantes comuni-
dades en la proporcién que la misma tenga en el total del

FCIL

Paralelamente a la elaboracién del programa de inversiones
ptblicas de cada ejercicio, se solicita de los Ministerios afectados
y de las comunidades auténomas listados de los proyectos de
inversion que desean incluir en el FCI, ordenados segiin sus pre-
ferencias. En base a los listados, la seleccién Gleima de los pro-
yectos se realiza de mutuo acuerdo entre ta administraciéon cen-
tral del Estado y las autonémicas, mutuo acuerdo que equivale
a un doble derecho de veto. En la practica, el “comin acuerdo”
se viene alcanzando de forma que la iniciativa para proponer
proyectos sobre una materia parte de la administracién que ejer-
ce esa competencia. Es importante sefialar que, a medida que
eranscurre el tiempo, cotresponde a las comunidades auténomas
la iniciativa para proponer mayor volumen de proyectos. En
efectivo, viene sucediendo en la prictica que una comunidad
auténoma protagoniza la propuesta de proyectos, en lo que a
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ella concierne, por un volumen de dinero que equivalga a un por-
centaje de su parte de FCI igual al de competencias que ha asu-
mido, computando el porcentaje sobre el total de materias que
se incluyen en el FCL

Desde 1982 hasta la elaboracién del anteproyecto de fondo
de compensacién para 1985, la distribucién de proyectos entre
competencias asumidas por las comunidades auténomas y ad-
ministracion general se reparte como indican los cuadros ane-
x0s, en que se observa cémo cada vez es mayor la parte del FCI
que corresponde a competencias asumidas.

En lo que se refiere a garantizar un nivel minimo en la prepa-
racién de los servicios piliblicos fundamentales, que es el segun-
do mecanismo de solidaridad previsto en la Constitucién, alin
no se ha aplicado en la préctica. El articulo 15 de la LOFCA lo
desarrolla en los siguientes términos:

Uno. El Estado garantizard en todo el territorio espafiol el ni-
vel minimo de los servicios plblicos fundamentales de su
competencia.

Dos. Cuando una comunidad auténoma con la utilizacién de
los recursos financieros regulados en los articulos once y tre-
ce de la presente ley orgénica, no pudiera asegurar un nivel
minimo de la prestacién del conjunto de los servicios pabli-
cos fundamentales que haya asumido, se estableceri a través
de los presupuestos generales del Estado, con especificacion
de su destino, una asignacion complementaria, cuya finalidad
serd la de garantizar el nivel de dicha prestacién en los térmi-
nos que sefiala el articulo 158.1 de la Constitucion.

Tres. Se considerard nivel minimo de prestacién de los servi-
cios plblicos, a los que hacen referencia los apartados ante-
riores, el nivel medio de los mismos en el territorio nacional.



Competencias asumidas
por las CC. AA.

Competencias de la
administracién
central

TOTAL

FONDO DE COMPENSACION INTERTERRITORIAL
Distribucion segin el reparto de competencias
{millones de pts. corrientes y porcentaje}

1982 1983 1984 1985 1986
Mill. pts. & Mill. pts. S Mill. prs. o Mill. prs. s Mill. pts. .

— 224101 110 127.674.1 61,1 152.037,9

180.000 100,0 181.589.9 890 81.3259 389 529621

180.000 100.0 204.000.0 100,0 209.000,0 100,0 205.600.0

lyente: Presupuestos Generales del Estado.

74,2 1584717

23,8 37,5283

100,0 196.000,0

80.9

19.1

100.0
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Cuatro. Si estas asignaciones en favor de las comunidades
autéonomas hubieren de reiterarse en un espacio de tiempo
inferior a cinco aiios, el gobierno propondré, previa delibera-
cion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, a las Cortes
generales la correccién del porcentaje de participacién en los
ingresos del Estado, establecido en el articulo trece de la pre-
sente ley orgdnica.

Cinco, Cada comunidad auténoma deberd dar cuenta anual-
mente a las Cortes generales de la utilizacién que ha efectua-
do de las asignaciones presupuestarias percibidas y del nivel
de prestacién alcanzado en los servicios con ellas financiados.

La posible ampliacién de este precepto suscita tres cuestio-
nes a resolver previamente. La primera, que no debiera plantear
excesivas dificultades, es la de especificar-los servicios puablicos
fundamentales. La segunda mas dificil, consiste en medir las
desigualdades en el acceso al consumo de tales servicios. La ter-
cera esta relacionada con la definicién que da la LOFCA de ni-
vel m{nimo de prestacion de un servicio piblico fundamental,
ya que, al equipararlo al nivel medio en el territorio nacional, para
cada servicio un nimero importante de comunidades va a estar
permanentemente y por definicién de la media aritmética por
debajo de ese minimo.

El principio de autonomia y su aplicacion

Existe un conjunto de instrumentos que pueden utilizar las co-
munidades auténomas para prestar mas y mejores servicios pi1-
blicos de su competencia.

Estos instrumentos son los siguientes:
a. Ingresos procedentes de su patrimonio y demés de derecho

privado, como las adquisiciones a titulo de herencia, legado o
donacién.



DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL F.C.I.

Andalueia

Aragdn

Asturias

Balcares

Canarias

Cantabria

Castilla y Leén
Castilla-La Mancha
Catalufia
Comunidad Valenciana
Extremadura
Galicia

Madrid

Murcia

Navarra

Pais Vasco

Rioja

Ceuta

Melilla

TOTAL

1982 1983 1984 1985 1986
26,17 26,84 27,74 27,73 26,92
2,44 2,25 2,49 2.47 2,36
2,60 2,29 2,16 2,16 2,13
1,09 1,06 1,07 0,85 0,80
6,76 6,73 5,33 4,68 4,59
0,82 0,78 0,82 0,89 0,93
9,37 8.85 9,19 9,33 9,41
6,62 6,59 6,77 7,59 7,57
7,58 7,84 8,35 8,61 7,48
6,39 5,86 5,99 5,27 5,95
8,16 7,64 7,67 7,18 8,52
9,79 10,67 10,19 10,61 10,66
5,27 5,73 5,45 5,34 5,37
2,03 2,04 2,12 2,17 2,01
0,82 0,65 0,66 0,67 0,70
3,31 3,36 3,20 3,54 3,66
0,41 0,35 0,33 0,34 0,35
0,18 0.25 0,24 0,31 0,32
0,19 0,24 0,23 0,26 0,27
100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Presupuestos Generales del Estado.
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b. Impuestos propios. Podrin establecerse siempre que se
cumplan tres requisitos:

1. No podran recaer sobre los hechos imponibles gravados por
el sistema impositivo estatal, limitacién realmente importante.

2. No podran incidir fuera del territorio de la comunidad.

3. No podrin afectar a la libre circulacién de personas y bie-

nes.

c. Recargos sobre impuestos -estatales. Pueden establecerse
sobre dos grupos de impuestos:

1. Sobre los impuestos cedidos, y

2. Sobre los que graven la renta o el patrimonio de las perso-
nas fisicas con domicilio fiscal en su territorio.

d. Endeudamiento. El articulo 14 de la LOFCA enuncia los
principios del recurso al crédito por parte de las comunidades
autonomas, Asi, se establece que podrin realizar operaciones
de crédito por plazo inferior a un afio con objeto de cubrir sus
necesidades transitorias de tesorerfa. Las que se concierten nor
un plazo superior, cualquiera que sea la fccma en que se docu-
menten, habrin de cumplir los dos requisitos siguientes:

1. El importe total de las anualidades de la amortizacién por
capital e intereses no puede exceder del 259 de los ingresos
corrientes de la comunidad.

2. La totalidad del importe deber4 destinarse exclusivamente
a la realizacion de gastos de inversién.

En todo caso, la apelacién al crédito piblico en cualquiera de
sus formas y el crédito exterior requieren autorizacién del Esta-
do y habrin de coordinarse con la propia politica de endeuda-
miento de éste en el seno del Consejo de Politica Autonémica
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Fiscal y Financiera. En un pafs como el nuestro, con unos mer-
cados financieros muy estrechos y en el que se pretende una
financiacién mas ortodoxa del déficit publico, la puesta en

practica de esta coordinacién es una necesidad urgente.

No es muy aventurado prever que, con los condicionantes
a que se somete el establecimiento de impuestos propios, estos
impuestos nunca ocuparan un lugar de peso en el esquema
de financiacidn de las comunidades auténomas.

La revision del sistema provisional

Durante el periodo definitivo, segtin la LOFCA, el porcentaje de
participacién habré de negociarse sobre las bases siguientes:

a. El coeficiente de poblacién.

b. El coeficiente de esfuerzo fiscal en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas.

¢. La cantidad equivalente a la aportacién proporcional que
corresponde a la comunidad auténoma por los servicios y
cargas generales que el Estado continfia asumiendo como pro-
pios.

d. La relacidn inversa de la renta real por habitante de la co-
munidad auténoma respecto a la del resto de Espaiia.

e. Otros criterios que se estimen procedentes, entre los que
se valorara la relacién entre los indices de déficit en servicios
sociales e infraestructuras que afecten al territorio de la co-
munidad auténoma y al conjunto del Esthdo, y la relacién entre
los costos por habitante de los servicios sociales y administrati-
vos transferidos para el territorio de la comunidad auténomay
para el conjunto del Estado.

N
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En la actualidad se estd preparando la entrada en vigor del
método definitivo del célculo del porcentaje de participacion
de las comunidades autébnomas en los tributos del Estado no
cedidos. Nada se puede adelantar sobre la cuestién, salvo tres
puntualizaciones. En primer lugar, dado que el actual sistema
constituye un entramado coherente, es muy probable que la
modificacién de uno de los componentes conlleve la revisién
de los restantes. En segundo lugar, el paso del periodo provi-
sional al definitivo ha de hacerse sin rupturas, de modo que los
recursos disponibles en el periodo vigente enlacen con los que
provea el método definitivo. Por ltimo, una cuestién de tanta
importancia econdmica y politica requiere un importante grado
de consenso entre todas las partes implicadas. Si el nuevo mé-
todo implicara cambios legales, serfan las Cortes generales las
que, en altimo término y en representacion del pueblo espafiol,

tendrfan la palabra.

Sistema de concierto o convenio. El Cupo

El sistema de concierto o convenio econédmico aplicables al Pafs
Vasco y Navarra tiene una naturaleza totalmente diferente del
sistema comn de financiacién que se acaba de exponer. En
tanto que éste Gltimo es un sistema de financiacién via gasto,
es decir, el Estado suministra a las comunidades auténomas la
mayorfa de los recursos financieros que van a precisar para aten-

der a la cobertura de los servicios pablicos de su competencia, el
de concierto es un sistema de financiacién via ingreso. El Estado
y la comunidad autébnoma conciertan la realizacién por ésta al-
tima de la exaccién, gestibn, liquidacién, recaudacién e inspec-
cién de la mayorfa de los impuestos estatales —los impuestos
concertados—, cuyo producto queda en poder de la comunidad
y ésta contribuye a la financiacién de las cargas generales del
Estado no asumidas estatutariamente con un Cupo.



LA DESCENTRALIZACION ECONOMICA

As{ pues, el sistema de concierto consta de dos instrumentos
bdsicos:

1. El concierto, que regula las relaciones de orden tributario
entre el Estado y la comunidad auténoma.

2. El Cupo, que es la aportacién de la comunidad auténoma a
las cargas generales del Estado no asumidas por aquéllas.

Segin dice el concierto de 1981 con el Pafs Vasco, “las insti-
tuciones competentes de los territorios historicos podrin man-
tener, establecer y regular, dentro de su territorio, el régimen
tributario, salvo los tributos que se integran en la renta de
aduanas, los que actualmente se recaudan a través de mono-
polios fiscales y la imposicién sobre alcoholes, cuya regulacion
es competencia del Estado”.

Esta capacidad de regulacidbn de los impuestos concertados
habra de seguir, entre otros, tres principios generales:

1. Respecto de la solidaridad en los términos prevenidos en la
Constitucién y en el estatuto de autonomfa.

2. Atencibn a la estructura general impositiva del Estado.

3. Coordinacidn, armonizacibén fiscal y colaboracién con el
Estado, de acuerdo con las normas del concierto.

El Cupo es el resultado de multiplicar un fndice de imputa-
cion, que habrd de determinarse en funcidén basicamente de la
renta, por las cargas del Estado no asumidas por la comunidad
autbnoma. Seran consideradas como tales las que correspondan
a competencias cuyo ejercicio no haya sido asumido efectiva-
mente por aquélla. Al Cupo as{ calculado, hay que hacerle una
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serie de ajustes para llegar a la cantidad a ingresar.

Alcance del proceso de descentralizacion

Una de las caracteristicas del proceso espaficl de transferencias
de servicios a las comunidades autébnomas es la rapidez con que
se estd efectuando. A titulo de comparacién, baste decir que en
Jos siete afios transcurridos desde que se aprobé la Constitucién
espafiola de 1978 se ha ido mis lejos, que en los cerca de treinta
afios que en la Constitucidn italiana de 1947 se establecieron las
previsiones de descentralizacién del Estado unitario.

Aparte de éste y otros juicios cualitativos que pudieran
emitirse, las cifras son importantes y significativas. El cuadro
que se acompafia sobre valoracién de lés servicios transferi-
dos a las comunidades autébnomas permite una aproximacién
cuantitativa al tema. No figuran el Pais Vasco y Navarra, pues
el sistema de concierto economico que rige para‘estas dos co-
munidades auténomas no es compatible con la financiacién
mediante participacién y cesién de impuestos estatales, seglin se
ha explicado.

Se pone de manifiesto que, aparte de los dos casos citados, el
mayor volumen de servicios se ha transferido a Andalucia, Cata-
lufia, Valencia. Galicia y Canarias. Son las comunidades auténo-
mas que han accedido a la autonomia por la via especial (articu-
lo 151 de la Constitucién) o que disfrutan de leyes de ampliacién
de transferencias, como sucede con Valencia y Canarias.
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VALORACION DE LOS SERVICIOS TRANSFERIDOS
A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS. 1986
(millones de pesetas)

COMUNIDADES AUTONOMAS Carga asumida

{Coste efectivo)
CATALUNA .. ... e 117.234,7
GALICIA . .. ... e e 70.984.5
ANDALUCIA .. .. o e 164.815,1
ASTURIAS . ... ... o o, 8.049.0
CANTABRIA . ... ... . .., 4.148.4
LARIOJA . ... ... o o 2.925,9
MURCIA . ... ... . i 5.561.5
VALENCIA . ... ... e i 77.288.1
ARAGON ... ... o e 16.510.,3
CASTILLA-LAMANCHA .. ...... 20.297.9
CANARIAS . .. ... e 4314061
EXTREMADURA . ... ... ........ 11.430,0
BALEARES ... ... . . . 4.2401
MADRID . ... oo e 29.144.5
CASTILLA-LEON.............. 33.477.0
TOTALES ... ... . e i 609.252.8

Fuente: Presupuestos Generales del Estado para 1986,

Para 1986 la generalidad de las comunidades auténomas ten-
drin cedidos los impuestos previstos en su estatuto de autono-
mia. La Gnica excepeion serd la comunidad de Madrid, gue puede
financiar todas las transferencias de servicios con su participa-
cion en los impuestos estatales, mas las tsas que recauda por los
servicios traspasados que imparte.

9%
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Los scrvicios transferidos hasta 1986 suponen una valoracién
del coste efectivo que supera los 600.000 millones de pesetas. A
esta cifra habria que anadir 158.471,8 millones de pesetas del
F.C.L, que administrarin y ejecutardn las comunidades autono-
mas. Es sabido que junto con los recursos financieros. se ponen
a disposicion de las comunidades auténomas los funcionarios
correspondientes. Pues bien, en la actualidad se han pasado a
depender de las autonomias mds de 355.000 funcionarios.

En términos relativos, se pueden comparar los recursos que la
administracion central del Estado pone a disposicion de las co-
munidades autonomas con el presupuesto consolidado del Esta-
do y sus organismos auténomos (no confundir con comunidades
auténomas), excluyendo una serie de partidas no descentraliza-
das en ningn caso. La comparacion pone de manifiesto que el
Estado central cede a las comunidades auténomas alrededor del
15 por ciento de su presupuesto, porcentaje que se eleva en dos
puntos mas si la comparacién se hace en relacién a gastos co-
rrientes.

En fin, el proceso descentralizador en Espafia ha avanzado a
una velocidad que a los mds timoratos parece excesiva, mientras
que para los mis impacientes puede resultar lenta. Lo cierto es
que nuestro pafs ha tenido que enfrentarse al mismo tieinpo con
varios vetos historicos de notable importancia. La resolucién de
los problemas derivados del transito de una dictadura a una de-
mocracia, construir ¢l Estado de las autonomias, enfrentar la
crisis cconomica ¢ integrarse en las comunidades curopeas acumus-
lan tal cantidad de contlictos, que sélo un pueblo con fe y con-
fianza en s{ mismo es capaz de proponerse acometer al mismo
tiempo con dnimo de solucionarlos positivamente. Eso, ni mds
ni menos, es lo que estamos haciendo. La historia juzgara los
resultados.
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I MECANISMOS DE COORDINACION ECONOMICA

He expuesto anteriormente la distribucién de competencias en
matcria econdmica entre el Estado y las regiones, y también qué
posibilidades reales de actuacién tiene cada nivel de gobierno en
materia de politica econémica, distinguiendo entre politicas ma-
croecondmicas, redistributivas y sectoriales. De esa exposicion
se deducia que las (nicas disfuncionalidades pueden surgir por
el lado de la politica de redistribucién regional de la renta y de
las politicas sectoriales.

Veamos, en primer lugar, qué tipos de disfuncionalidades pue-
den presentarse para pasar, a continuacién, a examinar los meca-
nismos de coordinacién disponibles para obviarlas.

Una primera deficiencia posible de cardcter general es que el
ejercicio por las CC.AA. de sus propias competencias ocasione
una ruptura de la unidad de mercado, entendiendo por tal que
productos idénticos, prescindiendo de los costes de transportes,
tengan en todo el Estado un precio similar. El mantenimiento
de esta unidad requiere el cumplimiento de dos condiciones:

1. Garantizar la libre circulacion de bienes y factores produc-
tivos.

2. Coordinar aquellas politicas econémicas especificas que
pudieran incidir sobre los precios.

La Constitucion contiene garantfas legalessuficientes para ase-
gurar que las reglas de funcionamiento de un mercado Gnico van
a cumplirse. No sélo garantiza la libertad de circulacion de pro-
ductos y factores, sino que, ademds, las polfticas que inciden en
los precios, la legislacion basica sigue siendo estatal. Unicamente
subsisten dudas y riesgos en cuanto a la posibilidad de que dis-
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ponen las CC. AA. para fomentar la actividad econémica dentro
de su territorio; es decir, la posibilidad de conceder ayudas a
empresas y falsear asf la competencia, La experiencia disponible
hasta ahora no ha revelado la aparicién de problemas dignos de
consideracibén a este respecto. Sin embargo, aunque tal conflicto
surgiera, el Estado puede dictar disposiciones que impidan la
concesion de tales estimulos. La unidad de mercado esta asegu-
rada.

Una segunda disfuncionalidad mas probable es la que pueda
surgir en materia de asignacién eficaz de los recursos producti-
vos. Sobre una seric de sectores econdmicos importantes —agricul-
tura, industria— y en determinadas actuaciones —transporte, rega-
dios, obras publicas en general— el Estado y las CC.AA. concurren
en el ejercicio de sus competencias. A titulo de ejemplo, el
primero es el componente en las carreteras de interés general y
las segundas en las de interés regional. Para que toda la red
de carreteras cumpla su funcién de movilizar eficazmente perso-
nas y productos es necesaria una coordinacién. Hablando en tér-
minos generales, en tales sectores o actuaciones puede surgir in-
compatibilidad entre los objetivos perseguidos o descoordinacién
en las medidas aplicadas por cada nivel de gobierno.

Para resolver estos problemas es necesario coordinar y. si no
se desea entrar en conflictos jurfdicos, la mejor forma de poner-
la en practica es a través de la planificacién. Planificar con una
comunidad autébnoma es:

a. Analizar seriamente los desequilibrios y problemas socioe-
condmicos de la regién.

b. Formular una serie de objetivos a alcanzar en materia de
produccién, empleo e infraestructura,
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c. Explicitar las medidas que cada gobierno va a dictar para
alcanzar esos objetivos,

d. Prever los recursos financieros que cada uno va a aportar, y

e. Delimitar con toda claridad quién sera el 6rgano encargado
de ejecutar cada accidn.

Esto es lo que pretendemos hacer con la elaboracién de pro- |
gramas de desarrollo regional, de los que ya hemos preparado los ‘
correspondientes al perfodo 1986-90.

Ahora bien, el PDR es, sise quiere, el resultado Gltimo de to-
do un proceso en que intervienen otros mecanismos de coordi-
nacién. De menor a mayor importancia hay que mencionar tres:

1. El grupo de trabajo de planificacién regional, formado por
los directores generales de planificacién del gobierno cen-
tral v de las CC.AA., que es el 6rgano encargado de elabo-
rar los PDR.

2. Las conferencias sectoriales de ministros y consejeros que
abordan los aspectos mds generales de la coordinacién de
las politicas sectoriales.

3. El Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las CC.AA.,
constituido por los ministros de Economfa y Hacienda y
de Administracién Territorial, por el gobierno de la nacién
y los consejeros de Economfa y Hacienda de las CC.AA,
Este consejo tiene como funciones generales:

a. La coordinacién de la politica presupuestaria.
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b. La coordinacion de la politica de inversién pablica.
c. La coordinacién de la politica de endeudamiento.

d. La fijacién de criterios para el establecimiento del sistema
de financiacién de las CC.AA.

Existen, pues, normas constitucionales suficientemente poten-
tes para resolver cualquier tipo de conflicto que pudiera plantear-
se, caso de que tal solucién no pueda hallarse en cualquiera de
los foros que se han mencionado.

IV. CONCLUSIONES
Para terminar, quisiera tan solo hacer tres observaciones:

La primera es que el proceso de descentralizacion se ha reali-
zado en Espaiia a un ritmo vertiginoso de una manera conscien-
te. No solo para dar satisfaccién alas aspiraciones regionales, sino
ademas porque los periodos de transitoriedad, seglin nuestra ex-
periencia, aumentan las disfuncionalidades.

La segunda es que estamos convencidos, y ya comienzan a verse
atisbos de ello, que el resultado va a ser eficaz. Los gobiernos
auténomos conocen mucho mejor las preferencias y deseos de sus
ciudadanos, estdn en mejores condiciones para satisfacerlos en el
caso de determinados servicios publicos y, al estar mas proximos
a aquéllos, han de afrontar de una manera mas directa las criti-
cas a la gestion propias de un régimen de libertad. El gobierno
de un Estado descentralizado debe dedicarse mis a programar
coordinadamente con los restantes niveles de gobierno y menos
a gestionar directamente.
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Y, finalmente, sefialar que ¢l proceso se harealizado ecn un mo-
mento en que Espaiia ha negociado y logrado la adhesion a la
CEE. Se ha querido ver una paradoja en este doble proceso de
descentralizacion v de integracion. No existe tal paradoja. La
descentralizacién se realiza eficientemente por un nivel de go-
bierno inferior. Por la misma razén, la integracién se produce
porque se derivaran beneficios positivos para todos los ciuda-
danos, ampliando el mercado y coordinando politicamente otras
materias. Las economias nacionales son cada vez mis abiertas ¥
por tanto, mas interdependientes y cllo también precisa una coor-
dinacién a nivel de Estado.
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