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Transicion democritica
descentralizacién del sector publico

ANTONI CASTELLS

1. Introduccién

La transicién democritica espaiiola se ha producido al tiempo que el proceso de
descentralizacién politica del Estado. Es decir, el paso de un sistema politico
fuertemente centralizado, con claro predominio del gobierno central en todas las
esferas de la vida publica, a un sistema descentralizado de gobierno.

En su materializacion y en su concepcién estos dos procesos van indisoluble-
mente unidos. Las aspiraciones al autogobierno politico de algunas de las comu-
nidades y pueblos de Espara han sido un factor que ha contribuido decisivamente
a impulsar el proceso democratizador. De la misma manera que sin la materiali-
zacién y la culminacién de este proceso, aquellas aspiraciones no hubieran podido
verse satisfechas en sus objetivos m4s elementales.

Es por ello por lo que cualquier analisis que trate de examinar las caracteris-
ticas del proceso de descentralizacién del sector publico en Espana debe empezar
por subrayar —si desea destacar lo esencial— este caricter central, de eje con-
ductor del propio proceso democratico, que ha tenido el proceso de descentrali-
zacién del sector piiblico. Sin embargo, junto a esta constatacién, el enmarca-
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miento de este proceso apareceria incompleto si no se tuvieran también en cuenta
otros factores:

e El caracter abierto del modelo constitucional. La Constitucién Espa-
fiola establece un marco de juego, pero no se pronuncia por un modelo
concreto, probablemente porque de hacerlo no hubiera obtenido el con-
senso de todas las fuerzas politicas que le dieron respaldo. Dentro de la
Constitucion tienen cabida modelos mas abiertos y otros mas centraliza-
dos, por lo que a la distribucion del poder politico por niveles de gobier-
no se refiere. Esta cuestion no depende tanto de la propia Constitucion
como de la voluntad de las fuerzas politicas que deben aplicarla. En la
Constitucién caben proyectos que, por su contenido, se asemejarian cla-
ramente a los sistemas imperantes en los paises federales. Pero también
son constitucionales interpretaciones mas restrictivas, que tienden a li-
mitar la capacidad de autogobierno de los niveles de gobierno interme-
dios. Ello significa que el periodo posconstitucional no ha sido propia-
mente un periodo de desarrollo de un modelo de Estado establecido
previamente y de forma precisa en la Constitucién, sino més bien un
periodo en el que, materialmente, se ha ido forjando el modelo de Es-
tado a medida que iba avanzando el propio proceso de descentralizacion.
De esta forma ha sido inevitable que este modelo se haya ido concre-
tando en parte condicionado por elementos externos de indole diversa,
lo que ha hecho que el proceso presentara altibajos y contrastes.

e La peculiaridad del proceso de descentralizacién del Estado a las Co-
munidades Auténomas. A diferencia de lo acontecido en otros paises,
este proceso no ha consistido en la creacién ex-novo de un nuevo nivel
de gobierno, que puede ir conformandose y consolidandose a lo largo
de un dilatado periodo de tiempo. Por el contrario, la caracteristica fun-
damental del proceso de descentralizacién es que €l nivel autonémico se
constituye a partir de la desagregacién de unidades organicas de la Ad-
ministracién central, lo que provoca resistencias inerciales muy fuertes y
una confrontacion de intereses objetiva entre ambos niveles de gobierno.
Esta realidad hubiera podido ser doblegada por la existencia de una
firme voluntad politica, pero la falta de un proyecto politico constitucio-
nal definido, ya comentada en el punto anterior, ha hecho que en mu-
chas ocasiones haya sido la dindmica impuesta por el conflicto entre las
Administraciones —y no la concrecién y el desarrolio de un proyecto
politico— la que ha presidido el proceso autonémico.

e La diversidad y heterogeneidad de las situaciones regionales existentes
en Espaiia. Esta diversidad expresa, en buena medida, la existencia de
grados desiguales de aspiracién al autogobierno. De las distintas alter-
nativas politicas que se podian elegir, se opté por aquella que consistia
en dar prioridad a la generalizacién y la culminacién del proceso de
transferencias. Con ello se extendian los objetivos del proceso de des-
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centralizacién hacia propésitos tal vez no previstos inicialmente: no se
trataba tan sélo de dar una salida politica a las aspiraciones al autogo-
bierno de unas zonas muy caracterizadas de Espaiia, sino también de
transformar las viejas estructuras del Estado centralista para dar a luz
una Administracion mas moderna y eficiente. Puesto que en las regiones
espafiolas donde no existian demandas apremiantes de descentralizacién
y ésta no obedecia a reivindicaciones politicas pendientes, su justificacion
ultima solo podia estar en la mejora del nivel y de la calidad de los
servicios prestados por la Administracion.

Sin embargo, es preciso subrayar que al escoger esta opci6n se plan-
teaban algunos problemas de singular envergadura. En primer lugar,
como se acaba de senalar, se asumia un reto dificil de cumplir —que aun
hoy aparece en buena medida insatisfecho— como es el de mejorar sus-
tancialmente la eficiencia y la calidad de los servicios prestados por las
Administraciones piiblicas. En segundo lugar, se corria el riesgo de que
la generalizacion —la extensién— del proceso autonémico fuera en de-
trimento de la profundidad con la que éste debia desarrollarse en aque-
llas Comunidades Aut6nomas donde existe una clara aspiracion politica
en este sentido. En tercer lugar, el énfasis puesto en el proceso autoné-
mico ha ido, en parte, en detrimento de la atencién que deberia haberse
concedido a la potenciacién de los gobiernos locales y, especialmente,
de los municipios.

Finalmente, en cuarto lugar, hay que tener en cuenta que la comple-
jidad del proceso de descentralizaci6n del sector publico obliga a avanzar
en miltiples direcciones. Sin embargo, Yy por razones distintas, este avan-
c€ no puede tener lugar simultineamente, y al mismo ritmo, en todas
ellas. En el caso espanol, se ha concedido una especial prioridad al pro-
ceso de transferencias a las Comunidades Auténomas. Mientras que en
este terreno se ha avanzado significativamente, en otros —como en el
de la financiacién, el de las relaciones institucionales, o el de la profun-
dizacién de las competencias estrictamente politicas— el avance ha sido
menor. La existencia de desajustes de ritmo de caracter temporal no
tiene mayor importancia. Sin embargo, su persistencia a lo largo del
tiempo puede tener consecuencias graves. En definitiva, el proceso de
descentralizacion del sector publico es un proceso complejo, en el que
dificilmente todas las piezas puedan avanzar exactamente a la misma
velocidad; pero tampoco pueden hacerlo a velocidades acusadamente
distintas, sin el riesgo de que la operatividad del conjunto del proceso
resulte bloqueada.
® La situacién de crisis econ6mica en que han debido llevarse a cabo
las primeras etapas del proceso de descentralizacion del sector piblico.
La crisis econémica, entre otras consecuencias, ha conducido a un incre-
mente apreciable de los requerimientos de gasto publico. Y ello ha hecho
que se hayan extremado las cautelas y precauciones de la Administracién
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central ante un proceso, como el de descentralizacién del sector publico,
que normalmente tiene efectos expansivos sobre el gasto publico agre-
gado. Se han producido, asi, consecuencias limitativas, tanto de orden
financiero como politico —en la medida en que la Administracion central
ha tendido a multiplicar los mecanismos de control sobre los recursos
transferidos—, respecto a la amplitud del proceso autonémico.

Al examinar, en estos puntos, el marco en que se ha desarrollado el proceso
de descentralizacion del sector publico en Espana, se han subrayado ya algunas
de las principales implicaciones del mismo en el orden presupuestario y financie-
ro. Esta cuestion sera objeto de un andlisis especialmente atento en los dos si-
guientes apartados, en los que se examinaran el sector publico autonémico y el
sector publico local. Antes, sin embargo, y una vez analizado el marco en el que
el proceso de descentralizacion ha tenido lugar, resulta conveniente caracterizario
en sus rasgos basicos. A nuestro juicio, las caracteristicas que deben ser subra-
yadas como fundamentales del proceso de descentralizacion del sector publico
desde los inicios de la transicion hasta finales de la década de los ochenta, son
las tres siguientes:

e En primer lugar, en un periodo de tiempo excepcionalmente breve,
ha tenido lugar en Espafia un intenso proceso de descentralizacion del
sector publico. Empleando cifras de gasto no financiero sin consolidar,
el peso del gobierno central ha pasado del 90,04 % en 1980 al 68,44 %
previsto en 1989 (cuadro 1). Este proceso de descentralizacion ha servi-
do, sustancialmente, para que tuviera lugar la implantacién del nivel de
gobierno autonémico, que siendo —a efectos presupuestarios— practi-
camente inexistente antes de la década de los ochenta, absorbe casi la
quinta parte del total del sector piblico (el 19,35 %) en 1989.

e En segundo lugar, el proceso de descentralizacion de la gestion pre-
supuestaria del Estado hacia las Comunidades Auténomas ha ido acom-
panado, hasta el momento, de insuficiencias apreciables en el modelo de
hacienda autonémica. Se ha canalizado un importante volumen de ser-
vicios y competencias del Estado hacia las CC AA, pero su financiacion
reposa todavia en exceso en mecanismos de subvenciones y, especial-
mente, de subvenciones condicionadas.

e En tercer lugar, finalmente, en esta primera fase del proceso de des-
centralizacion los gobiernos locales han quedado relativamente relegados
a un segundo plano. Ciertamente, resulta innegable que su peso en el
conjunto del sector publico ha aumentado —ha pasado del 9,96 % al
12,21 % del total entre 1980 y 1989 (cuadro 1) empleando las mismas
magnitudes que las utilizadas antes al referirnos a las Comunidades Au-
ténomas—, pero lo ha hecho de forma notoriamente insuficiente en re-
lacién con el horizonte del 25 % que alguna vez se ha fijado como ob-
jetivo deseable.
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El rasgo fundamental de esta etapa del proceso autonémico, por lo que a sus
caracteristicas presupuestario-financieras se refiere, es pues el del desequilibrio.
Como antes se apuntaba, el proceso de descentralizacion del sector piblico re-
viste una gran complejidad. Se trata —y ello constituye un exponente de la am-
bicién del objetivo— de transformar un Estado tradicionalmente centralista para
alumbrar un nuevo sistema politico, en el que se reequilibren el peso, las com-
petencias y los recursos de los distintos niveles de gobierno. Este proceso exige
avanzar a la vez en distintas direcciones. Y es logico que no en todas ellas se
pueda avanzar al mismo tiempo ni a la misma velocidad. Pero tampoco el desfase
en el funcionamiento de las distintas piezas puede ser muy acusado, porque en-
tonces se correria el riesgo de bloquear el funcionamiento global del proceso.
Este es probablemente el mejor resumen de la situacién actual y la mejor intro-
duccién para examinar con un mayor detalle el comportamiento concreto de cada
uno de los dos niveles subcentrales de gobierno.

2. El sector puablico autonémico

La caracteristica més destacada del proceso de descentralizacién del sector publi-
co que ha tenido lugar en Espana desde la transicion democréatica y la aprobacion
de la Constitucién en 1978 es, indudablemente, la aparicion de un nuevo nivel
de gobierno de ambito intermedio, como son las Comunidades Auténomas, con
capacidad de autogobierno politico. Ello confiere al sistema politico espafiol unas
caracteristicas peculiares, por lo que al modelo de Estado se refiere, que lo di-
ferencian tanto de los sistemas unitarios como de los sistemas federales, en la
medida en que los contenidos concretos del Estado autonémico permanecen abier-
tos a especificaciones alternativas. )

A lo largo de la década de los afos ochenta ha tenido lugar, en la préctica,
la consolidacién del mapa autonémico. Entre los primeros afios de esta década
y los dltimos de la anterior se aprobaron, en efecto, los Estatutos de Autonomia
de todas las CC AA, con lo que en la practica se opt6 por la generalizacién del
proceso autonémico, que constituye una de las posibilidades, pero no la dnica,
que ofrecia la Constitucion. El afio 1979 tuvo lugar la aprobacién de los Estatutos
de Autonomia del Pais Vasco y de Cataluiia; el afio 1981, los de Galicia, Anda-
lucia, Asturias y Cantabria; el afo 1982, los de Aragdn, Canarias, Castilla-La
Mancha, Murcia, La Rioja, Valencia y Navarra; finalmente, el aito 1983 se apro-
baron los de Baleares, Castilla-Le6n, Extremadura y Madrid (cuadro 2).

Estas Comunidades Auténomas tienen caracteristicas distintas por lo que se
refiere a su extensién, a su poblacion y a su estructura administrativa de provin-
cias y municipios (cuadro 2). Y especialmente son distintas por lo que atane a su
nivel competencial. La Constitucién admite, en concreto, dos sistemas de acceso
a la autonomia. Las CC AA que lo hacen por la via del articulo 143 pueden
disfrutar de un nimero de competencias mas reducido que las que lo hacen por
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la via del articulo 151. En lo sustancial, estas segundas, a diferencia de las pri-
meras, pueden tener competencias significativas en materia de educacién y de
sanidad. Actualmente, las CC AA del articulo 151 son, tal como se refleja en el
cuadro 2, Andalucia, Canarias, Cataluna, Galicia, Valencia, Navarra y Pais Vasco.

La aprobacién de los Estatutos de Autonomia constituye, como es natural, el
paso inicial del proceso autonémico en las distintas Comunidades Auténomas.
Los Estatutos son el marco que define las competencias y facultades que pueden
ser traspasadas, a través del correspondiente proceso de transferencias, del Esta-
do a las distintas Comunidades Auténomas. A lo largo de la década de los anos
ochenta este proceso ha revestido una especial intensidad, por lo que al volumen
presupuestario de las competencias transferidas se refiere. En 1981, en efecto, el
gasto total de las CC AA alcanzaba una cifra de 170,0 millones de pesetas, lo
que significaba el 1,00 % del PIB (cuadro 3). En 1988 ha alcanzado un importe
de 3 240,0 millones de pesetas, lo que representa el 8,12 % del PIB. En el corto
espacio de siete afios, el gasto publico total de las CC AA se ha muitiplicado,
pues, por més de 19 en valor absoluto, y por maés de 8 en términos relativos, en
comparacion con el PIB.

Este fuerte proceso de expansion del gasto ptiblico autonémico ha conducido
a que las CC AA, que eran una realidad de gobierno précticamente inexistente
a finales de la década de los setenta, ocupen actualmente un lugar de singular
importancia dentro del sector piblico espafol. Sin embargo, esta afirmaci6n ge-
neralizadora no debe ocultar la existencia de realidades muy distintas —en fun-
cién, como es l6gico, de los diferentes niveles competenciales— por lo que al
peso ¢ importancia de las Comunidades Auténomas se refiere. En general, como
es natural suponer, las CC AA del 151 tienen un volumen presupuestario apre-
ciablemente mas elevado que las del 143. Y, dentro de las primeras, el de las
CC AA forales es mas elevado —a consecuencia del sistema de financiacion—
que el de las de régimen comin (cuadro 4).

CuADRO 3. Evolucién del sector piblico autonémico

A B A B
1981 170,0 1,00 % 1985 1610,0 5,77 %
1982 410,0 2,10 % 1986 1 880,0 5,88 %
1983 740,0 3,33 % 1987 2 450,0 6,50 %
1984 13400 5,34 % 1988 32400 8,12 %

(A): Gasto total (incluyendo el gasto financiero contabilizado en los capitulos 8 y 9) de las CC AA

en miles de millones de pesetas.

(B): (A)/PIB x 100.

Fuentes: Ministerio para las Administraciénes publicas, Memoria..., cuadro A.26 (para los datos de
gasto piblico autonémico); Banco de Espaiia, Informe Anual 1988 (Apéndice Estadistico),
Madrid, 1989, cuadro 1.1 (para los datos de PIB).
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CUADRO 4. El gasto publico de los gobiernos autonémicos (1988)
Gasto total Gasto no financiero
Total , Total .
(en millones ;;eo': hfa’;n) (en millones ?:; h;zbu).

ptas.) pias. ptas.) plas.
CC AA 151
Régimen foral
Navarra 85 472 165 997 76 102 147 799
Pais Vasco 304 344 142 415 294 767 137 934
Régimen comiin
Andalucia 799 966 118 741 794 938 117 994
Canarias 123 988 85 424 123 693 85221
Cataluna 710 234 118 856 699 615 117 079
Galicia 235 720 83 007 234 279 82 499
C. Valenciana - 374 659 100 716 372 103 100 029
Total CC AA 151 2 634 383 112 697 2 595 497 111 034
CC AA 143
Arag6n 48 670 41 030 47 180 39 774
Asturias 49 305 44 228 45 668 40 966
Baleares 16 545 24 431 16 328 24 110
Cantabria 32 521 62 388 31 824 61 051
Castilla-Le6n 90 128 34 899 88 059 34 098
Castilla-La Mancha 89 217 53 367 88 684 53 048
Extremadura 47 898 44 217 47 064 43 447
Madrid 183 787 38 555 179 733 37 705
Murcia 39244 39279 37715 37 749
La Rioja 14 928 57 594 14 348 55 357
Total CC AA 143 612 243 40 871 596 603 39 827
Total CC AA 3246 626 84 645 3192 100 83 224

Fuente: Ministerio para las Administraciones Publicas, Memoria..., cuadro 5.15 (para los datos de
gasto piblico) y cuadro A.46 (para los datos de poblacién).

Con cifras referidas al afio 1988, las CC AA del 151 disfrutaban, en promedio,
de un volumen de gasto de 112 697 pesetas por habitante y las del 143, de un
volumen de 40 871 pesetas por habitante (cuadro 4). Dentro de las primeras, a
su vez, las dos Comunidades Forales se situaban claramente por encima de la
media: Navarra disponia de 165 997 pesetas por habitante y el Pais Vasco de
142 415 pesetas. Las CC AA del 151 de régimen comin se situaban en niveles
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inferiores, y a su vez distintos entre si, en funcién del nivel competencial asumido,
lo que explica que Andalucia y Catalufia —con competencias en materia de sa-
nidad— tengan un volumen mis elevado que otras CC AA. Entre las del 143
también se observan diferencias apreciables, que responden a las peculiaridades
del sistema de financiacién —y especialmente a la influencia del Fondo de Com-
pensacion Interterritorial— y a la existencia de Comunidades uniprovinciales, que
absorben las competencias y recursos que en las otras CC AA corresponden a las
Diputaciones provinciales.

La actuacién de las Comunidades Auténomas se concentra, en su conjunto,
en tres funciones especiaimente relevantes como son Sanidad, Educacién, y Ur-
banismo y Obras Publicas, si bien el peso relativo de cada una de las mismas es
sustancialmente distinto en las diferentes Comunidades Auténomas. En el con-
junto de ellas el gasto piblico en Sanidad significa el 27,35 % del total, el de
Educacién el 24,79 % y el de Urbanismo y Obras Piblicas (que incluye Vivienda,
Infraestructuras basicas, y Transportes y Comunicaciones), el 12,98 %; el gasto
en transferencias a las Corporaciones Locales significa el 10,95 % del total, si
bien se trata de una cifra poco significativa, en primer lugar porque corresponde
fundamentalmente a las transferencias percibidas por las entidades locales proce-
dentes del Estado, que son meramente canalizadas a través de los presupuestos
de los gobiernos autonémicos sin que éstos intervengan ni en la dotacion de la
transferencia ni en su distribucién, y en segundo lugar porque no en todas las
CC AA se emplea este procedimiento; y, finalmente, las otras funciones de gasto
absorben el 23,93 % del gasto total del conjunto de las Comunidades Aut6nomas
(cuadro 5).

Sin embargo, la importancia de estas funciones de gasto es, como se ha se-
fialado, muy diferente en las distintas Comunidades Auténomas. En Andalucia,
Cataluia, Valencia y el Pais Vasco, donde los gobiernos autonémicos tienen
competencias en Sanidad, el gasto en esta funcién significa un porcentaje del
orden del 35 % del total; el gasto en Educacion se sitia en torno del 25-30 % y
el gasto en Urbanismo y Obras Piblicas no alcanza el 10 %, y presenta fuertes
oscilaciones entre las distintas Comunidades Auténomas. En cambio, en las otras
Comunidades Auténomas del 151 de régimen comin (Canarias y Galicia), es el
gasto en Educacién el que, como es l6gico, representa el porcentaje funcional
mas elevado.

En las Comunidades Auténomas del 143, la funcién predominante es la co-
rrespondiente a Urbanismo y Obras Publicas que se sitia, en general, en porcen-
tajes del orden del 30 %. También la funcién de Sanidad muestra aparentemente
porcentajes elevados, aunque ello es consecuencia, en realidad, de la inclusién
en muchos casos dentro de este epigrafe del gasto en Asistencia Social.

El proceso autonémico ha experimentado, pues, un desarrollo muy significa-
tivo en la linea de la descentralizacién de la gestion presupuestaria y de las com-
petencias de gasto. Las Comunidades Aut6nomas han asumido en poco tiempo
un importante papel en el conjunto del sector piiblico espaiiol, si bien es cierto
que algunas de ellas lo han hecho con un ritmo mds intenso que otras. Sin em-
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Economia 457

bargo, el proceso autondmico (siempre refiriéndonos a sus aspectos presupuesta-
rios y financieros) no puede ser valorado sin tener en cuenta las multiples dimen-
siones en las que tiene lugar.

La dimension que se ha analizado es muy importante. Pero existen otras
también especialmente relevantes. El grado de institucionalizacion, la amplitud
de las competencias legislativas, la capacidad real para disefiar la politica publica
en las funciones y responsabilidades transferidas. Y, especialmente, el sistema de
financiacion o hacienda de los gobiernos autonémicos. Es, pues, necesario exa-
minar con un cierto detalle las caracteristicas de la hacienda autonémica para
poder realizar una adecuada valoracion del proceso autondémico.

El cuadro 7 ofrece, a este proposito, los ingresos de las distintas Comunidades
Aut6nomas en el ano 1988, y el cuadro 6 muestra la composicién porcentual de
la estructura de ingresos de los gobiernos autonémicos agrupados en cinco cate-
gorias diferentes, en funci6n de las caracteristicas de su sistema de financiacion.
Por lo que se refiere al conjunto de las CC AA se puede observar que los ingresos
tributarios representan el 15,80 % de los recursos totales —excluyendo, con el
fin de homogeneizar los datos disponibles, los procedentes del endeudamiento y
las transferencias del Fondo de Cooperacién Municipal recibidas del Estado y ca-
nalizadas directamente a las Corporaciones Locales—, las subvenciones procedentes
del Estado el 73,22 % del total, los recursos locales de las Comunidades unipro-
vinciales el 2,01 % y los recursos especificos de las Comunidades forales el 8,97 %
del total (cuadro 6). Sin embargo, estas cifras esconden en realidad la existencia
de cinco tipologias de financiacion distintas, que presentan caracteristicas propias

suficientemente destacadas como para merecer un comentario especifico.

En primer lugar, debe hacerse referencia a la hacienda de las Comunidades
Auténomas Forales, Navarra y el Pais Vasco. Un 72,72 % de los ingresos de estas
Comunidades Auténomas son recursos originados por el sistema especifico de
financiacion del que disfrutan: el Concierto en el caso del Pais Vasco y el Con-
venio en el de Navarra. En este segundo caso, los ingresos forales son los tributos
concertados, puesto que el gobierno autonémico es también la autoridad foral.
En el caso del Pais Vasco, en cambio, rige un sistema singular, a consecuencia
de que la autoridad foral recae en los territorios histéricos (las Diputaciones) y
no en el gobierno autonémico. Son, pues, las Diputaciones Forales las titulares
de los tributos concertados, y en el presupuesto de estas instituciones figuran
estos ingresos, como figuran, por el lado de los gastos, la aportacién que realizan
a la Comunidad Aut6noma y el cupo destinado al Estado. Los ingresos que
aparecen como recursos forales del gobierno autonémico del Pais Vasco son,
pues, las aportaciones procedentes de las Diputaciones Forales. Los segundos
ingresos en importancia de las Comunidades Aut6nomas Forales -—muy lejos de
los primeros— son las subvenciones procedentes del Estado, que representan ¢l
25,57 % del total. Entre las mismas destacan las transferencias destinadas a fi-
nanciar los servicios transferidos de la Seguridad Social (en materia de Sanidad,
muy en primer término, y de Servicios Sociales), con el 21,44 % del total, y las
transferencias procedentes del Fondo de Compensacién Interterritorial, con el
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2,71 % del total. Finalmente, figuran con el 1,71 % en tercer lugar los recursos
locales correspondientes a los ingresos absorbidos por el gobierno autonémico
navarro al integrar a la Diputacién Provincial.

En segundo lugar, es preciso examinar la estructura de la hacienda de las
Comunidades Auténomas del 151 que han asumido competencias en materia de
Sanidad: Andalucia, Cataluiia y Valencia. El 84,47 % de sus recursos correspon-
de a subvenciones procedentes del Estado, y el 15,53 % a ingresos tributarios.
Dentro de las subvenciones destacan, por orden de importancia, cuatro modali-
dades: las destinadas a financiar los servicios transferidos de la Seguridad Social
(43,08 %), las de cardcter general determinadas como participacién en los ingre-
sos del Estado (26,81 %), las vinculadas a servicios de gestion auton6mica
(7,71 %) y las transferencias procedentes del Fondo de Compensaci6n Interterri-
torial (3,53 %). A su vez, con un 13,82 %, los tributos cedidos constituyen la
modalidad de ingreso tributario més destacada cuantitativamente.

En tercer lugar, cabe referirse al resto de las Comunidades Aut6nomas del
151. Las diferencias respecto al grupo anterior en la estructura de financiacién
se deben, fundamentalmente, a la escasa importancia de los servicios transferidos
de la Seguridad Social, lo que origina notables variaciones al alza en el peso de
las distintas modalidades de subvenciones: las de caricter general suponen ahora
el 56,36 % del total, las de gestion autonémica el 10,11 % y las transferencias
del FCI el 8,34 %. Los ingresos tributarios representan el 20,41 % del total de
los recursos y, dentro de ellos, los tributos cedidos, el 14,54 %.

En cuarto lugar, es preciso mencionar las Comunidades Auténomas pluripro-
vinciales del 143. Se trata de Aragén, Castilla-La Mancha, Castilla-Le6n y Ex-
tremadura. La primera caracteristica de la hacienda de estas Comunidades en
relacién con otras es el mayor peso de los ingresos tributarios (30,95 %) y en
concreto de los tributos cedidos (27,92 %). La segunda caracteristica es el peso
relativamente elevado que dentro de las subvenciones (que alcanzan el 69,05 %
del total) presentan las transferencias procedentes del Fondo de Compensacion
Interterritorial (13,54 %), a consecuencia del elevado indice que tienen en las
Comunidades Auténomas de este grupo las variables relevantes a efectos de su
distribucién.

Finalmente, en quinto lugar, cabe referirse a las Comunidades Aut6nomas
uniprovinciales del 143: Asturias, Baleares, Cantabria, Madrid, Murcia y La Rio-
ja. Un 58,20 % de sus ingresos son subvenciones procedentes del Estado, un
20,97 %, ingresos tributarios y un 20,84 % recursos locales, procedentes de la
absorcién por el gobierno autonémico correspondiente de los ingresos de las
Diputaciones Provinciales. Este hecho constituye el primer elemento caracteris-
tico de la hacienda de este grupo de CC AA. El segundo factor a tener en cuenta
viene motivado por la pertenencia a este grupo de la Comunidad de Madrid, con
todas las consecuencias que de ello se derivan (Madrid no tiene tributos cedidos;
por otra parte, percibe un importante volumen de recursos en concepto de sub-
venciones para contratos-programa y convenios de inversion).

Las haciendas de los distintos grupos de Comunidades Aut6énomas presentan
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caracteristicas especificas, a consecuencia de que la importancia relativa de las
distintas modalidades de ingresos varia apreciablemente en cada uno de ellas. Sin
embargo, los elementos o vias de ingresos que componen estas haciendas son
sustancialmente similares en todos los casos. Puede resultar conveniente, asi pues,
realizar un breve examen de los mismos.

Los ingresos tributarios de las Comunidades Auténomas corresponden a cua-
tro modalidades basicas:

e Tributos cedidos. Se trata de impuestos de titularidad estatal, cuyos
rendimientos en el territorio de las Comunidades Auténomas son atri-
buidos integramente a los gobiernos autonémicos. Actualmente, integran
esta categoria los impuestos sobre transmisiones patrimoniales, sucesio-
nes y donaciones, impuesto extraordinario sobre el patrimonio de las
personas fisicas, impuesto sobre actos juridicos documentados (algunos
conceptos) y tasa sobre juegos de azar. Excepto en el caso del impuesto
sobre el patrimonio, la administracion tributaria de estos impuestos co-
rresponde a los gobiernos autonomicos.

e Tasas. Se trata de las tasas afectas a los servicios transferidos, cuya
titularidad fue transferida a las Comunidades Auténomas al tiempo que
se traspasaba el servicio correspondiente.

e Tributos propios. Se encuentran en este apartado las figuras tributa-
rias que, de acuerdo con el marco establecido por la LOFCA, han sido
creadas por las Comunidades Autonomas. Constituyen una modalidad
de ingreso poco utilizada y de poco volumen, solo utilizada por un re-
ducido nimero de Comunidades Auténomas: las Canarias, con el im-
puesto sobre combustibles derivados del petroleo; Cataluna, Murcia y
Valencia, con el impuesto sobre el juego del bingo; y Andalucia, con el
impuesto sobre las tierras infrautilizadas.

e Recargos sobre impuestos estatales. Aun cuando la LOFCA ofrece en
este caso una via potencial de ingresos de cierta importancia, ha sido
hasta el momento muy poco empleada. S6lo lo han hecho tres Comuni-
dades Auténomas (Catalunia, Murcia y Valencia), y en todos los casos
con recargos sobre la tasa sobre juegos de azar, de poca importancia
cualitativa y cuantitativa.

Los ingresos obtenidos por las Comunidades Auténomas en forma de subven-
ciones procedentes del Estado se pueden clasificar, por su parte, de acuerdo con
las siguientes categorias:

e Subvenciones de caracter general. Se trata de las subvenciones deter-
minadas como porcentaje de participacién en los ingresos del Estado,
que constituyen uno de los ejes del sistema de financiacion. Su cuantia
inicial se fija por periodos quinquenales, de acuerdo con una férmula
que tiene en cuenta distintas variables, como la poblacion, la superficie
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y otras. Se actualiza cada afio en funcion de la variacién del presupuesto
del Estado o del PIB, segin los casos.

® Subvenciones de gestion autonémica. Son subvenciones condicionadas
percibidas por las Comunidades Auténomas, cuya finalidad es financiar
el gasto vinculado a los servicios transferidos que se materializa en forma
de subvenciones a terceros. Las mas importantes son las destinadas a la
gratuidad de la ensefianza (41,55 % del total), percibidas Gnicamente por
las cinco Comunidades Auténomas no forales del 151, las destinadas a
pensiones asistenciales (32,07 %) y, muy en tercer lugar, las procedentes
del Ministerio de Agricultura (9,91 %).

® Fondo de Compensacion Interterritorial. La cuantia del FCI es dotada
anualmente por el Estado, y debe superar un porcentaje minimo de la
inversion total. Se distribuye entre las Comunidades Auténomas segin
criterios redistributivos (inversa de la renta per cdpita, emigracién y tasa
de paro) y debe destinarse a financiar proyectos de inversion.

® FEDER. Una parte (estimada en un porcentaje del 35 %) de las ayu-
das-del Fondo Europeo de Desarrollo Regional percibidas por Espaia
es canalizada presupuestariamente por las Comunidades Auténomas. La
cuantia correspondiente a cada gobierno autonémico se ha venido cal-
culando como un 30 % del FCI.

® Subvenciones destinadas a financiar los servicios de la Seguridad So-
cial. Las Comunidades Auténomas a las que han sido transferidos ser-
vicios del INSERSO y del INSALUD, perciben subvenciones condicio-
nadas para la financiacién de estos servicios.

® Contratos-programa. Algunos gobiernos autonémicos (Canarias, Ca-
taluiia, Valencia y Madrid) reciben subvenciones para financiar la explo-
tacion de empresas publicas de transporte de viajeros.

® Convenios de inversi6n. Se trata de transferencias de capital percibi-
das por las Comunidades Auténomas para financiar proyectos de inver-
si6n que son considerados de interés especial por parte del Estado.

Tal como reflejan los cuadros 6 y 7, los ingresos tributarios y las subvenciones
constituyen las fuentes de recursos basicas de las Comunidades Auténomas, es-
pecialmente de las pluriprovinciales de régimen comin. Sin embargo, es preciso
realizar tres tipos de consideraciones adicionales. En primer lugar, debe subra-
yarse que dentro de estos dos grandes grupos de recursos existen modalidades de
ingresos de importancia muy distinta. Los tributos cedidos son, con mucho, los
ingresos tributarios mas importantes; por su parte, las subvenciones de caracter
general (determinadas como porcentaje de participacion en los ingresos del Es-
tado) y las subvenciones condicionadas para la financiacién de los servicios de la
Seguridad Social son las modalidades de subvenciones cuantitativamente mas im-
portantes, si bien también desempefan un papel relevante las de gestiéon auton6-
mica y las transferencias procedentes del FCI. En segundo lugar, ademas de estos
dos grandes grupos de ingresos, existen otras modalidades (como las transferen-
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cias canalizadas a las Corporaciones Locales, los ingresos patrimoniales y el en-
deudamiento) que, aun cuando por sus especiales caracteristicas no han sido exa-
minadas, pueden tener una apreciable importancia presupuestaria. En tercer lu-
gar, finalmente, debe recordarse que las Comunidades Forales y las uniprovin-
ciales perciben, cada una de ellas, ingresos especificos también importantes cuan-
titativamente.

En la actualidad la hacienda autonémica se encuentra todavia en una fase de
asentamiento y de consolidacién. La reforma del sistema de financiacion de 1986
(que definié el modelo que debe estar en vigor durante el periodo 1987-1991)
supuso una mejora significativa en aspectos importantes: redujo los desniveles en
el volumen de ingresos de las Comunidades Auténomas de régimen comiin; in-
trodujo un mayor automatismo en la determinacién de las subvenciones de ca-
racter general; y supuso una mejora relativa de la financiacion incondicionada en
relacién con la condicionada.

Con todo, el sistema actual sigue adoleciendo de notables insuficiencias que
deberian ser objeto de atencion en el futuro inmediato, y en todo caso con miras
a la preceptiva revision que deberd entrar en vigor en 1992. Entre estos aspectos
deben ser destacados los siguientes:

e En primer lugar, el grado de autonomia de la hacienda de los gobier-
nos autonémicos de régimen comiin es todavia muy reducido, y —para-
déjicamente— menor cuanto mayor es su nivel competencial (cuadro 6).
El peso de las subvenciones en los ingresos totales supera —en las CC AA
del 151— el 80 %, y el de las subvenciones condicionadas —que consti-
tuyen tal vez el mejor indicador de la falta de autonomia de gasto— se
sitida entre el 55 % y el 60 %.

® En segundo lugar, y en parte en relacién con el punto anterior, las
Comunidades Auténomas no tienen priacticamente responsabilidades en
materia tributaria. Los ingresos tributarios suponen una parte reducida
de sus recursos totales. Y aun la titularidad de los tributos cedidos —que
es la modalidad mas destacada de este tipo de ingresos— corresponde
al Estado, con lo que los gobiernos autonémicos disponen de escasas
posibilidades de determinar autonémamente su volumen de ingresos y
de responsabilizarse de ello ante sus ciudadanos.

® En tercer lugar, y aunque la revisién de 1986 introdujo sustanciales
mejoras en las subvenciones de caricter general, la férmula de distribu-
¢ién todavia debe evolucionar en la linea que establecen los tipicos me-
canismos de nivelacién de los ingresos potenciales en funcién de las nece-
sidades.

® En cuarto lugar, finalmente, el Fondo de Compensacién Interterrito-
nial es —y sobre todo ha sido— un mecanismo hibrido que ha tratado
de garantizar a la vez dos objetivos incompatibles entre si, como son el
de la suficiencia de las Comunidades Auténomas para la financiacién de
la inversién vinculada a sus servicios y el del reequilibrio territorial. Las
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recientes propuestas de reforma en la linea de desglosar el FCI en dos
subfondos especificos para cada una de estas finalidades, puede ser la
via adecuada para la correcci6n de los problemas que hasta ahora se han
venido planteando.

3. El sector publico local

El sector piiblico local ha experimentado, a lo largo de la década de los ochenta,
una moderada expansién en relacién al PIB, que ha sido insuficiente para hacer
avanzar significativamente su importancia en el conjunto del sector publico. El
porcentaje del gasto publico total sin consolidar del conjunto de las corporaciones
locales ha pasado, en efecto, del 5,54 % al 6,12 % del PIB entre 1981 y 1988
(cuadro 8). Se trata, pues, de un incremento de 0,58 puntos, lo que supone un
aumento del orden del 10 % del peso porcentual, que hay que catalogar como
moderadamente expansivo. Sin embargo, este aumento es claramente inferior que
el mostrado por las Comunidades Aut6énomas, que han aumentado su porcentaje
en relacién al PIB en 7,12 puntos (cuadro 3), y en general es mas reducido que
el del conjunto de las Administraciones piblicas, lo que se ha traducido en una
paulatina y moderada pérdida de peso del nivel de gobierno local.

Se produce, asi, un contraste relativamente acusado entre el comportamiento
de las Comunidades Aut6nomas y el de las Corporaciones Locales. Ello significa
que el proceso de descentralizacion del sector piblico no puede ser analizado de
forma simplista y unidimensional. En este sentido, cabe afirmar que el proceso
de descentralizacion presupuestaria del Estado a las Comunidades Auténomas ha
mantenido una clara coherencia con los propésitos politicos que se hailan en el
origen del Estado de las autonomias, pero que, en cambio, estos mismos propo-
sitos hacian recomendable un impulso politico —que no se ha producido con igual
intensidad— para potenciar el nivel local de gobierno.

Dentro de este nivel coexisten dos tipos de entidades de gobierno de ambito
territorial distinto: las Diputaciones, de 4mbito provincial, y los Ayuntamientos,
de ambito municipal. Y ain, dentro de las primeras, cabe distinguir entre las
Diputaciones de régimen comiin y las Diputaciones Forales, correspondientes
estas 1ltimas a las provincias del Pais Vasco. Cada una de estas entidades de
gobierno ha mostrado, a lo largo de la década de los ochenta, un comportamiento
especifico, que se resume, en sustancia, en el hecho de que las Diputaciones de
régimen comin han perdido peso en beneficio de las Diputaciones Forales y de
los Ayuntamientos.

Las Diputaciones Forales han aumentado su participacién en el sector piiblico
local (que ha pasado del 14,44 % al 17,97 %), y también, y apreciablemente, su
peso en relacién al PIB (cuadro 8). Los Ayuntamientos han incrementado tam-
bién su participacién en el sector publico local (que ha pasado del 59,75 % al
63,73 %) y también, en 0,59 puntos, su peso en relacién al PIB. En cambio, las
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Diputaciones de régimen comiin han visto reducirse su papel en el conjunto del
sector publico local, que ha pasado del 25,81 % al 18,30 %, y también su peso
en relacién al PIB. Si bien en este caso hay que tener en cuenta que en parte
esta tendencia estd artificialmente sobrevalorada, por el proceso de traspaso de
los gobiernos provinciales hacia los gobiernos auton6micos que ha tenido lugar
en las Comunidades Aut6nomas uniprovinciales.

La actuacién de los gobiernos locales se manifiesta en distintos campos (cua-
dro 9). Las Diputaciones de régimen comin destinan un porcentaje significativo
(superior o del orden del 10 %) de su gasto a cada una de las siguientes seis
funciones, citadas por orden de importancia: Deuda y otros, Sanidad, Servicios
economicos, Vivienda y bienestar comunitario, Servicios generales y Pensiones y
asistencia social. La primera de estas funciones alcanzaba en 1988 el 30,94 % del
gasto total de estas entidades, y en buena parte su importancia aparece aumen-
tada porque se incluyen en la misma los gastos originados por las politicas de
cooperacion municipal, que han alcanzado una gran importancia en los ltimos
anos, dentro del 4mbito de actuacién de las Diputaciones. La segunda funcién
en orden de importancia es Sanidad, que alcanzaba en 1988 el 17,30 % del gasto
total del conjunto de las Diputaciones de régimen comiin, si bien en este caso es
preciso senalar que la importancia de esta funcin es muy desigual en las distintas
provincias. Mientras que en algunas alcanza porcentajes muy elevados, en otras
por el contrario su relieve es relativamente escaso. :

Las Diputaciones Forales concentran la practica totalidad de su gasto en la
funcion Deuda y otros. En 1988 el gasto en esta funcién supone, por ejemplo,

CUADRO 9. Distribucién funcional del gasto de las Corporaciones Locales (1988)
(en porcentaje del gasto total)

Corporaciones provinciales

Funciones de gasto Corporaciones
Régimen comin Forales municipales
Servicios generales 10,32 4.47 24,40
Educacién 3,14 0,16 4,86
Sanidad 17,30 0,02 1,58
Pensiones y asistencia social 9,40 2,77 6,90
Vivienda y bienestar comunitario 10,93 1,57 31,99
Otros servicios comunitarios y sociales 6,19 1,30 11,75
Servicios econémicos 11,78 5,80 2,95
Deuda y otros 30,94 83,91 15,57
Total 100,00 100,00 100,00

Fuente: José TANCO MARTIN.CRIADO y Gabriel PADRON CABRERA, Evolucién de la financiacién de las
Corporaciones Locales en el periodo 1986-1989, Documentos de trabajo de la Secretaria de
Estado de Hacienda, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1989, cuadros nimeros 15 y 29.
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el 83,91 % del gasto total. La causa de este hecho hay que hallarla, en dltima
instancia, en la peculiar configuracién del sistema de concierto, que hace recaer
en las Diputaciones la recaudacién de los tributos concertados y la posterior
canalizacién de los correspondientes recursos hacia el Estado (cupo) y hacia el
gobierno vasco (aportacion de los territorios histéricos). Estas transferencias apa-
recen incluidas dentro de la funcién Deuda y otros y absorben la parte mas
sustancial del gasto total de las Diputaciones forales (el 65,27 %, por ejemplo,
en 1988).

Finalmente, el gasto agregado de los Ayuntamientos aparece fundamental-
mente concentrado en cuatro grandes funciones, todas las cuales superan el 10 %
del total. Por orden de importancia, estas funciones son Vivienda y bienestar
comunitario, Servicios generales, Deuda y otros y Otros servicios comunitarios y
sociales. De entre ellas destaca la primera, que representaba en 1988 el 31,99 %
del total, y que integra el conjunto de actividades de urbanismo, obras publicas,
vialidad y vivienda, mads caracteristicas de los gobiernos municipales.

Dentro del grupo de los gobiernos municipales existen, sin embargo, diferen-
cias apreciables, como pone de relieve el cuadro 10, en el que se muestra la
estructura de gastos de estos gobiernos agrupados por estratos de poblaci6n. La
primera constatacion que es preciso realizar es que el gasto por habitante aumen-
ta claramente con el tamafio de los municipios. Los de mas de un milién de
habitantes —es decir, Madrid y Barcelona— tienen un gasto per cdpita 1,55 veces
superior que el correspondiente a la media de todos los municipios. Los de 100 000
a un millén de habitantes y de 20 000 a 100 000 habitantes se sitian —por encima
y por debajo, respectivamente— en la frontera de la media. Los primeros tienen
un gasto per cépita equivalente a 1,0387 veces el gasto per cdpita medio, y los
segundos igual a 0,9809 veces el gasto medio. Finalmente, los municipios de
menos de 20 000 habitantes —en los que reside el 36,98 % de la poblaci6n total—
tienen un gasto per capita igual a 0,7934 veces el gasto medio municipal.

La segunda constatacién que debe realizarse es que la estructura de los gastos
(de acuerdo con su naturaleza econémica) presenta diferencias manifiestas entre
los distintos tipos de municipios. En este sentido, es posible destacar tres notas
caracteristicas. La primera es el elevado peso que tienen las inversiones reales en
los pequefios municipios. Mientras que los gastos de esta naturaleza suponen en
estos municipios el 29,66 % del gasto total no financiero, significan el 21,27 %
en el conjunto de los municipios. La segunda nota caracteristica es el elevado
peso de las transferencias corrientes —originado por la importancia de los gastos
asistenciales y las subvenciones de explotacién a empresas y servicios municipa-
les— en los municipios de Madrid y Barcelona, donde significan el 12,74 % del
gasto total no financiero, por el 7,51 % que suponen en el total de los municipios.
La tercera, finalmente, es el elevado peso de los gastos financieros (intereses mas
amortizaciones) en los municipios de més de un millén de habitantes.

Los ingresos de los gobiernos municipales proceden en un 48,10 % de in-
gresos tributarios (impuestos y tasas), en un 25,08 % de transferencias corrientes
(de las que la gran mayoria son las subvenciones concedidas por el Estado a
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través del Fondo de Cooperacién Municipal), en un 16,70 % de endeudamiento
y en el porcentaje restante, de otros ingresos de menor importancia cuantitativa
(cuadro 11).

Se trata, pues, de una estructura de ingresos que reposa mucho mas en los
ingresos tributarios que la hacienda de las Comunidades Auténomas. Mientras
que en este Gltimo caso, los ingresos tributarios suponian alrededor del 15 % del
conjunto de los ingresos no financieros y las subvenciones alrededor del 73 %,
en el de los gobiernos municipales se invierte la situacion: los ingresos tributarios
alcanzan el 60,12 % del total de ingresos no financieros y las transferencias co-
rrientes el 30,37 %. Asi, existe una cierta asimetria entre la evolucion experimen-
tada por el nivel autonémico de gobierno en relacién con la del nivel local. En
el primer caso se ha producido un proceso acelerado de descentralizacion presu-
puestaria, que ha conducido a un apreciable incremento de su participacion en

CUADRO 11. Estructura de ingresos de los gobiernos municipales (1987)
(en porcentaje del total)

Menores de Mayores de

20 000 habit. 20 000 habic. 1'%
Impuestos 24,13 29,15 27,70
Contribuciéon Territorial Urbana 11,03
Licencias Fiscales 5,24
Radicacién 2,61
Impto. s/solares y plusvalias 5,46
Circulacién vehiculos 3.84
Otros impuestos 0,97
Tasas y otros ingresos 23,92 18,97 20,40
Licencia de obras 2,09
Licencia apertura establecimientos 0,54
Recogida basuras 3,05
Alcantarillado 1,54
Abastecimiento agua 2,61
Otros 9,14
Transferencias corrientes 23,47 25,73 25,08
Procedentes del FCM 20,36
Otros ingresos no financieros 17,33 6,19 9,40
Variacién activos financieros 0,56 0,79 0,72
Variacion pasivos financieros 10,59 19,17 16,70
Total ingresos 100,00 100,00 100,00

Fuente: Banco de Crédito Local, Informe..., cuadros 1.5 y A.12.
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el conjunto del sector publico y en relacion al PIB. Pero, en cambio, este proceso
no ha ido acompaiiado de una evolucién paralela de los mecanismos de financia-
cién, que adolecen —como se ha visto— de claras insuficiencias, especialmente
por el excesivo peso de las subvenciones —yvy dentro de ellas, de las condiciona-
das— en el total de los recursos.

En cambio, en el caso de los gobiernos municipales se produce la situacién
contraria. La importancia y el peso de los gobiernos municipales dentro del con-
junto del sector piblico mas bien ha experimentado un desarrollo insuficiente,
en relacién con la situacién existente en otros paises que pueden servir de punto
de referencia vélido y con los objetivos que se habian fijado inicialmente. Por
contra, la estructura de hacienda no muestra unas limitaciones tan marcadas como
las que presenta la hacienda autonémica y, en todo caso, el peso de las subven-
ciones més bien deberia tender a aumentar que no a disminuir, para homologarse
con el que tienen estos recursos en otros paises.

El cuadro 11 muestra también la importancia relativa de las principales figuras
tributarias de que disfrutan los municipios de mas de 20 000 habitantes. El im-
puesto mas importante —entendiendo por tal el de mayor rendimiento recauda-
torio— es la Contribucién Territorial Urbana, que proporciona el 11,03 % del
total. En segundo y tercer lugar, con un volumen de recaudacion muy parecido,
figuran la imposicién sobre solares y sobre plusvalias (con el 5,46 %) y las Li-
cencias Fiscales (con el 5,24 %). El impuesto sobre circulacion de vehiculos (con
el 3,84 %) y el impuesto de radicacion (con el 2,61 %) figuran en cuarto y quinto
lugar. Por su parte, las tasas que proporcionan un mayor volumen de ingresos
son las de recogida de basuras (3,05 % de los ingresos totales), abastecimiento
de agua (2,61 %), licencia de obras (2,09 %) y alcantarillado (1,54 %).

La reforma de la hacienda local —que se ha ido posponiendo por diferentes
razones a lo largo de la década de los ochenta— ha sido finalmente culminada
con la aprobacion, a finales de 1988, de la Ley 39/1988, reguladora de las Ha-
ciendas Locales. La Ley supone una cierta adaptaci6n y actualizacién del marco
tributario de los gobiernos municipales. E! inventario de impuestos municipales
se mantiene sustancialmente similar al actual, y la configuracién de las distintas
figuras no presenta variaciones significativas, si bien aumenta moderadamente el
margen de autonomia municipal para la determinacién de algunos elementos tri-
butarios. Por lo que se refiere a la regulacién de los sistemas de subvenciones del
Estado a los municipios, la Ley reguladora de las Haciendas Locales ha servido
para establecer criterios automaticos de actualizacién de la cuantia —en la linea
de los ya adoptados para las Comunidades Auténomas— pero en cambio la do-
tacién del FCM no permitird que el sector piblico local dé el salto cualitativo
que hubiera sido deseable y, por otra parte, ha dejado practicamente inalterada
la formula de distribucion.

La financiacion de las Corporaciones provinciales de régimen comiin (Dipu-
taciones, Cabildos y Consejos Insulares) se halla sometida a un proceso de cam-
bio relativamente intenso, en parte a consecuencia de la reforma de la fiscalidad
indirecta que se ha producido como resultado de la implantacién del IVA. A
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resultas de ello, la estructura de ingresos de estos gobiernos ha reposado (por
ejemplo, en 1987) de una forma muy preponderante en las subvenciones proce-
dentes del Estado, definidas como participacién ordinaria y participacion extraor-
dinaria en los impuestos del Estado. Estas dos fuentes de ingresos suponian el
mencionado afio el 4,28 % y el 50,42 % del total de ingresos no financieros
(cuadro 12).

La normativa reformadora de las haciendas locales consagra definitivamente
esta via de financiacién como la fundamental de las Diputaciones provinciales. Y
limita los ingresos tributarios practicamente al recargo sobre el impuesto muni-
cipal sobre la actividad econ6mica y a las tasas aplicadas por la prestacion de los
servicios que estas instituciones tienen encomendados.

Por su parte, y finalmente, la hacienda de las Diputaciones Forales viene
marcada por el papel de estas entidades en el sistema de concierto, al que ya
antes se ha hecho referencia. En consonancia con ello, los tributos concertados
significan el 90,09 % de los ingresos totales y suponen su via claramente domi-
nante de financiacién.

CUADRO 12. Estructura de ingresos de las corporaciones provinciales (1987)
(en porcentaje del total)

Corporaciones de régimen comiin

Recargos sobre licencias fiscales 2,53
Recargo sobre ITE (compensacién) 3,74
Participacién extraordinaria imp. Estado 42,65
Participacién ordinaria impuestos Estado 3,62
Arbitrios Canarios 5,98
Otros ingresos no financieros 26,07
Variacién activos financieros 2,11
Vanacién pasivos financieros 13,30
Total 100,00
Diputaciones forales
Impuestos concertados 90,09
Otros ingresos no financieros 6,80
Variacion activos financieros 0,06
Variaci6n pasivos financieros 3,05
Total 100,00

Fuente: Banco de Crédito Local, Informe..., cuadros 1.5y A.12.



Economta 475
4. Consideraciones finales

Desde la perspectiva actual, el proceso de descentralizacién del sector publico

que ha tenido lugar en Espaia presenta algunas tendencias basicas que merecen
ser subrayadas:

® En un periodo de tiempo especialmente breve ha tenido lugar un
importante proceso de descentralizacién del sector piblico, en el que se
han reestructurado el peso y las competencias de los distintos niveles de
gobiemo.

® Sustancialmente, en su rasgo fundamental, este proceso ha supuesto
una pérdida apreciable del peso del gobierno central y un incremento
considerable del de los gobiernos auton6micos. Sin embargo, el proceso
de descentralizacién no puede considerarse culminado. El peso actual del
gobierno central (algo por debajo del 70 % del sector piblico) es ain
superior en mds de diez puntos del que tiene este nivel de gobierno
central en los paises federales.

® Por el contrario, el peso de los gobiernos subcentrales es aiin reduci-
do. Ello es especialmente cierto en lo que atae a los gobiernos locales,
cuyo desarrollo ha quedado relativamente postergado ante la prioridad
concedida al proceso autonémico.

® El peso y la importancia presupuestaria de los gobiernos autonémicos
es muy diferente en las distintas Comunidades Auténomas, en funcién
de su nivel competencial y del sistema de financiacion. Mientras que
algunos gobiernos autonémicos han alcanzado ya, o superan, el porcen-
taje —que se ha convertido en emblematico— del 25 % del sector pu-
blico, otros estan atin lejos del mismo.

® El proceso de descentralizacién de la gestién presupuestaria no nece-
sariamente ha ido acompanado de un proceso de intensidad similar en
la descentralizacion del poder politico. Existen numerosos factores (entre
los que cabe citar, especialmente, el sistema de financiacion) que pueden
mediatizar este Gltimo, aun siendo muy intenso el primero.

Parece incuestionable que el proceso de descentralizacion del sector publico
ha culminado una primera etapa que debe merecer una valoracién positiva. En
esta primera etapa se ha impulsado decisivamente la consolidacién de un nivel
de gobierno antes inexistente, como es el intermedio o autonémico. Hoy este
nivel aparece dotado de un volumen significativo —aunque desigual— de com-
petencias y de un tamafio presupuestario que se sita cerca de la frontera del
20 % del sector piibtico.

Sin embargo, el proceso de descentralizacion no ha culminado. Objetivos muy
importantes aparecen ain pendientes. Por una parte, los gobiernos autonémicos
han recibido numerosos traspasos y servicios, cuya gestién les esta ahora enco-
mendada, pero la capacidad real de decision sobre las politicas a seguir en muchas
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de estas materias est4 limitada por factores de diferente indole. En primer lugar,
por la ubicacién en el poder central de numerosos resortes legislativos y admi-
nistrativos; en segundo lugar, —y ello es especialmente importante por lo que
aqui nos afecta— por las caracteristicas de un modelo de hacienda que hace que
dependan en exceso del gobierno central los recursos de los gobiernos autonémi-
cos, y en consecuencia limita su autonomia y su responsabilidad. Por otra parte,
los gobiernos locales —y sobre todo los gobiernos municipales— no han recibido
atin la atencién que deberia haberles sido prestada. Es cierto que en la segunda
mitad de la década de los ochenta se han aprobado las normas basicas que deben
regular su estructura y competencias, y su hacienda, pero ain esta pendiente el
salto cualitativo que deberia colocar a los gobiernos municipales en los niveles
que parecian deseables.

Por ello es posible afirmar que se ha cubierto una primera etapa del proceso
de descentralizacién, pero seria un error entender que este proceso ya ha culmi-
nado. El proceso de descentralizacion se encuentra en este momento en una
encrucijada, en la que puede avanzar o retroceder, pero no quedar detenido. Un
retroceso podria ser el resultado, por ejemplo, de una politica consistente en
tratar de conceder una pausa para reflexionar —lo que, por otra parte, podria
parecer comprensible después de un proceso tan intenso como el que ha tenido
lugar— porque la consecuencia seria la desvirtuacién de los gobiernos autonémi-
cos que, faltos de algunos de los atributos esenciales para el ejercicio del auto-
gobierno politico, evolucionarian en la mayoria de las Comunidades Auténomas
hacia formas mas o menos complejas de gobiernos locales.

En cambio, avanzar supone aceptar que el periodo hasta ahora transcurrido
constituye una primera etapa del proceso de descentralizacién del sector piblico
y que ahora hay que establecer los objetivos de una segunda etapa y hacer gala
de la voluntad politica precisa para alcanzarlos. Estos objetivos responden, como
es natural, a los retos que antes se ha senalado que permanecen pendientes:
reforzamiento de la capacidad de decision politica de los gobiernos autonémicos
en aquellas materias cuya gestion les corresponde; potenciacion de los mecanis-
mos que pueden permitir la presencia de los gobiernos autonémicos en las ins-
tancias legislativas del poder central; simplificacién y reduccién de la administra-
cion periférica del Estado; reforma del sistema de financiacion en orden a garan-
tizar una mayor autonomia y responsabilizacion de las Comunidades Auténomas;
impulso de los gobiernos municipales con el objetivo de avanzar hacia un mayor
reequilibrio entre los tres niveles de gobierno, de forma que pueda tenderse al
horizonte —tantas veces proclamado— del S0 %-25 %-25 % para el gobierno
central, los gobiernos autonémicos y los gobiernos locales, respectivamente.

En cierto sentido puede afirmarse que en algunas Comuniddes Autonomas la
primera etapa del proceso autonémico ha estado presidida por la cantidad y la
extension de los servicios y los recursos transferidos —en definitiva, por la am-
plitud de la gestién traspasada—, mientras que ahora se inicia una segunda etapa
que debe estar presidida por poner el acento més bien en la calidad y la profun-
dizacién del poder recibido.
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Todo lo cual significa que el objetivo que sintetiza los prop6sitos que deben
presidir esta segunda etapa del proceso autonémico es el de hacer efectiva la
autonomia, como expresion del autogobierno politico. En definitiva, un sistema
de mdltiples niveles de gobierno debe basarse, para que funcione, en la respon-
sabilizacién y la autonomia de cada uno de ellos, y no en la tutela y el control
de los gobiernos de dmbito superior sobre los de 4mbito mas reducido.

Autonomia y responsabilizacién son dos caras de la misma moneda. Como lo
son dependencia e irresponsabilidad. Dependencia significa restricciones y limi-
taciones respecto de un gobierno de dmbito superior, pero también falta de res-
tricciones ¢ irresponsabilidad ante los electores, frente a los cuales siempre existe
el expediente de trasladar las responsabilidades de lo que no funciona a los go-
biernos de dmbito superior. Significa, en definitiva, que los gobiernos subcentra-
les tienen siempre a su alcance el recurso ficil de atribuir a la malevolencia
politica del gobierno central su incapacidad para atender determinados servicios,
o de trasladar las demandas de sus ciudadanos a los eventuales resultados de
futuras negociaciones entre el gobierno subcentral y el gobierno central. La de-
pendencia es, en definitiva, un formidable mecanismo de traslacién y evasion de
responsabilidades.

Por el contrario, autonomia —que no significa falta de limites, sino libertad
para decidir dentro de un marco de juego prefijado— significa asumir responsa-
bilidades, tomar decisiones y responder de ellas antes los ciudadanos. Y un sis-
tema democratico, no hay que olvidarlo, consiste en que los gobiernos son ele-
gidos por los ciudadanos y es ante ellos —y no ante otros gobiernos— donde
deben comparecer para rendir cuentas y ser fiscalizados. Profundizar, pues, en
su auténtico sentido democratico el proceso de descentralizacion del sistema po-
litico es el principal objetivo de esta etapa que ahora se abre. Y en este futuro,
como sucede en el presente, y como ocurrié en el pasado, de nuevo descentra-
lizacién y democracia aparecen como dos conceptos inseparables.
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1986, puede consultarse la obra colectiva Cinco estudios sobre la financiacién autonémica,
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dades Auténomas: Experiencia reciente y perspectivas», publicado en la obra colectiva
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TORTILLO y editada por el Instituto de Estudios Econémicos (Madrid) en 1989, en el que
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de la hacienda de las Comunidades Auténomas», Revista de Economia Publica,
nam. 1/1988, pp. 161-187, en el que, sustancialmente, se analizan los aspectos del sistema
de financiacién que deberian ser objeto de reforma en el futuro. Finalmente, y aunque
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ciones de N. BOSCH, A. CASTELLS, J. F. CORONA, M. COSTA, J. C. COSTAS, A. DIAZ,
G. LOPEZ, A. ORTUNO, A. PEDROS y J. SOLE.

En el campo mas concreto de la distribucion del gasto piiblico entre los distintos niveles
de gobierno, merecen ser citados dos trabajos de J. BAREA, «Andlisis del gasto autono-
mico: comparacién con otros paises», Papeles de Economia Esparola, nim. 37/1988,
pp. 388-398, y «El gasto publico en las Comunidades Auténomas» en la obra colectiva
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' Es preciso también realizar una mencién especifica al conjunto de trabajos que han
sido publicados por el Instituto de Estudios Fiscales (Madrid) dentro de la coleccién Do-
cumentos de Trabajo de la Secretaria de Estado de Hacienda. Han sido especialmente
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Finalmente, cualquier estudio o anlisis cuantitativo de la materia tratada en este tra-
bajo deberia tener especialmente en cuenta las fuentes estadisticas que se citan a conti-
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