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1. Introduccion.

Al margen de las formas de organizacién politica que
han adoptado los diferentes paises industrializados puede
observarse, en los mismos, la convergencia hacia el hecho de
la creciente actividad que, en el émbito de la economia, han
ido alcanzando los poderes piiblicos a lo largo del presente
siglo(1). Semejante comportamiento no es sino el resultado
de la conjuncién de una serie de factores entre los que
pueden senalarse la creciente movilidad de los recursos pro-
ductivos, las economias de escala que se obtienen mediante
una prestacion centralizada de determinados servicios publi-
cos, una mds completa informacién acerca del desenvolyi-
miento de los hechos econémicos y por iltimo, las propias
necesidades del proceso de desarrollo econémico.

Este proceso de centralizacién ha sido suave y continuo en aque-
llos periodos en los que las sociedades no se encontraban sujetas a
perturbaciones violentas, cambiando sustancialmente de ritmo, cuando
se producian fuertes tensiones sociales. Peacok y Wiseman demostra-

1.

Véase A. T. Peacock y J. Wiseman «The Growth of Public Expenditure in the United

Kingdom» (G. Allen and Unwin Ltd. London 1967) y F. Pryor «Public Expenditure in Commu-
nist and Capitalist Nations» (Homewod, 111, Rechard Irwin, 1968).
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ron que en una nacidon como la Gran Bretafia los ciudadanos han ve-
nido aceptando un mayor grado de intervencion publica en la vida
econdmica cuando el gobierno tenia que hacer frente a guerras o a de-
presiones generalizadas, sin que —por el contrario— exigieran la
vuelta a la situacion inicial una vez que habian sido superadas tales
dificultades. Algo similar se ha producido en las naciones dotadas de
instituciones politicas de caracter federal, ya que las perturbaciones
sociales redujeron la fuerza politica de los gobiernos de los Estados
para incrementar el protagonismo alcanzado por el gobierno de la
federacion. Situandonos en el ambito de la hacienda publica hemos de
admitir que en los paises de occidente se viene produciendo «un cre-
ciente papel del gobierno central en la recaudacion de los ingresos
publicos; puesto que las ineficencias asociadas con la tributacion des-
centralizada pueden verse ampliadas con el paso del tiempo, resulta-
ria mas atractivo para el gobierno central apropiarse de una parte
mayor de la funcidon tributaria y proveer de fondos a los niveles de
gobierno descentralizado por medio de programas de transferencias
intergubernamentales(2).

La consecuencia de semejante proceder ha sido la generalizacion
en todos los paises del sistema de transferencias intergubernamentales.
Este fendmeno ha resultado ser de especial trascendencia en los paises
federales ya que ha supuesto la superacion de una determinada con-
cepcion de este modelo de organizacion politica. En un breve analisis
historico puede destacarse que en un primer momento, los paises
dotados de este sistema politico, tenian claramente divididas las fun-
ciones que debian desempeiliar los diferentes niveles de gobierno. No
obstante, mediante la utilizacion de transferencias intergubernamen-
tales, se ha producido una evolucion, en la que los diferentes gobiernos
cumplen determinadas tareas conjuntamente buscando para ello «a
combinacién de participaciones que sea probablemente mas efec-
tiva»(3). El resultado final de este proceso ha sido enjuiciado de una
forma pesimista por algunos hacendistas ya que entendian que el fede-
ralismo fiscal actuando bajo la forma aludida anteriormente constituia
tan sOlo una fase transitoria hacia una hacienda unitaria.

2. W. E. Oates «Federalismo Fiscal» (J. E. A. L. Madrid 1977), pag. 294.
3. W. E. Oates. Ibid 310.
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La trayectoria histoérica que hemos venido refiriendo en los parra-
fos anteriores’ —creciente centralizacién de las decisiones ptiblicas—
resulta en muchos casos de dificil generalizacién ya que si bien se ha
observado con especial nitidez durante la primera mitad del presente
siglo, resulta poco perceptible a partir de 1950 (véase Cuadro nime-
ro 1). Desde esta fecha viene dejandose sentir la actuacién de un
conjunto de factores que actian en direccién opuesta a la sefialada.
Como consecuencia de su influencia se ha producido una atenuacién

en el grado de centralizacion del gasto piblico, volviéndose a destacar
las ventajas que se obtienen mediante la toma descentralizada de deci-

siones en el area piblica. Los factores que han posibilitado esta
marcha atras son de muy diversa indole, por lo que tan sélo destacare-
mos aquéllos que creamos mas importantes.

— En primer lugar, se ha observado una creciente discrepancia,
por parte de numerosos grupos sociales, acerca de la uniformi-
dad con la que se prestan por los gobiernos centrales determi-
nados servicios. Estos grupos creen que pueden existir dentro
de una misma nacion preferencias diversas en cuanto a la
prestacion de determinados servicios, por lo que existen razo-
nes que justifican el que la toma de decisiones en cuanto a la
orientacion y a la intensidad de los mismos se realice de forma
descentralizada. Estas discrepancias se formulan desde dife-
rentes opciones politicas puesto que estas criticas ya no son
formuladas Gnicamente por quienes pretenden recuperar una
pasada «identidad politica», sino que estan siendo mantenidos
por aquellas comunidades que se han visto marginadas en los
procesos de crecimiento econdémico experimentados por los
paises industrializados después de la Segunda Guerra Mun-
dial. Como consecuencia de esta incorporacién trabajadores
y campesinos —en las zonas desarrolladas y en las atrasadas—
son conscientes de las desigualdades existentes en la distribu-
cion interterritorial de los bienes materiales, lo que les empuja
a reivindicar una mas justa distribucion de la actividad eco-
noémica.

— Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial hasta primeros de
1974 las perturbaciones econémicas no habian alcanzado una
virulencia que justificara un nuevo incremento en el grado de
centralizacion de la actividad econdmica.
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— El proceso de centralizacidon ocurrido en la primera mitad del
presente siglo determind que permanecieran en los niveles in-
feriores de gobierno un conjunto de servicios cuyo sostenimien-
to financiero aumentaba a un ritmo superior al experimentado
por el resto de la actividad econdémica. La absorciéon de tun-
ciones por el gobierno central habia motivado auc :e mantu-
vieran en las areas de decision de los gobiernos locales un
conjunto de servicios cuyo coste por unidad de output aumen-
taba mas vertiginosamente que los que experimentaban los
restantes sectores productivos. Se trataba, en la mayoria de las
ocasiones, de tareas intensivas en mano de obra en las que
los costes unitarios resultaban mas elevados que en el resto
de la economia.

CUADRO N.° 1

Tendencias en la centralizacion del Gasto Publico

Pais Periodo Tendencia
Estados Unidos 1902-1913 Disminucion
1913-1962 Aumento
1962-1974 Disminucion
Canada 1913-1960 Aumento
1960-1970 Disminucion
Alemania (R.F.A.) 1913-1950 Aumento
1950-1970 Disminucion
Francia 1871-1913 Disminucion
1913-1950 Aumento
1950-1970 Disminucion
Reino Unido 1790-1910 Disminucion
1910-1960 Aumento
1960-1970 Disminucion

Fuente: E. Albi Ibafiez. «<El Federalismo Fiscal». Hacienda Publica
Espafiola n.° 51, p. 43.



El papel del Estado y la financiacion de las autonomias

Los datos de que disponemos para analizar en Espafia los procesos
enunciados anteriormente, no permiten corroborarlos. En nuestro pais
a lo largo de los ultimos veinte afios se ha continuado el proceso de
centralizacion de las decisiones publicas lo que ha posibilitado el que
el 85% del gasto se efectiie por la hacienda central, quedando tan sélo
el 15% restante en las areas de responsabilidad de la hacienda local
(véase Cuadro n.° 2). Esta dinamica se ha traducido en el hecho de
que el peso de la hacienda descentralizado es en Espafia mas reducido
que el poseido por cualquier pais de la C.E.E. (véase Cuadro n.° 3).

CUADRO N.° 2

Participacion relativa en el Gasto Publico Total
(excluida la Seguridad Social, en)

Afio Estado Corpor. locales
PSR Gt h 83,64 16,36
OISO e ity SO 82,81 17,19
B2 (410 00 PRICARIETS CETARINRN S 84,31 15,69
PG G BRI B 83,93 16,07
OB, 0 LontOiiiasy § 84,99 15,01
L9068, wtld B AL 85,20 14,80
1904t el BIILLL R 85,30 14,70
i S b S ) (g 86,42 13,58
1966., 5, S il Lk 87,28 12,72
0 AL LR e ) 87,57 12,43
1968171 e GdLBGE D 86,91 13,09
F969" e AU RS 85,76 14,24
19705 Ba & DI, 86,09 13,91
197 103 ekl 110 it T 85,86 14,14
YOR2Y et el L1E G 85,72 14,28
1973 AL I i i, 85,78 14,22

Fuente: Cuentas de las Administraciones Piblicas.
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CUADRO N.° 3

Gastos de las Corporaciones Locales respecto al Total de Gastos de las
Administraciones Publicas (en %)
(Total de gastos corrientes mas total de gastos de capital)

Afios Alemania Francia Holanda Espaiia
19617 Extaad, & 16,4 14,6 37,8 11,81
19606. L0 X7 15,2 39,6 9,55
1971, .98 5% 17,8 s 1S, 2 37,8 9,12

Fuente: J. V. Sevilla Segura. «<Esquema para el estudio de la descen-
tralizacidn financiera». H. Piablica Espafiola n.° 40, pag. 109.

2. El proceso autonomico en la Constitucion espafiola de 1978.

Aunque los datos que se han expuesto en el epigrafe precedente
de algin modo parezcan atrasados evidencian un desenvolvimiento de
los hechos que no ha sufrido alteracion basica hasta el momento
actual. Por ello, es preciso admitir que el reconocimiento constitucio-
nal del derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones(4) se
produce en un momento en el que la toma de decisiones se encuentra
altamente centralizada. Conscientes de las disfunciones que un sistema
de organizacién politica centralista acarrea las Cortes Constituyentes
han propuesto a sus electores la apertura de un proceso destinado a
profundizar en la democracia, situando para ello la toma de decisiones
publicas, correspondiente a los diferentes niveles de gobierno, en
aquellas esferas donde la actuacion politica ciudadana se ejercita. Para
ello el Titulo VIII se ocupa de articular la organizacion territorial del
Estado con especial referencia al ejercicio del derecho a la autonomia,
antes referido.

No vamos a realizar un analisis del Capitulo III de este Titulo que
como es sabido esta dedicado a las Comunidades Auténomas, tan sélo
queremos significar que en él se establecen, las distintas modalidades

4. Articulo 2 de la Constitucion.
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que pueden presentarse para ejercitar la iniciativa del proceso autoné-
mico, los procedimientos de elaboracién, aprobacién y reforma de los
Estatutos, las competencias que en los mismos pueden asumirse, los
organos que constituyen las instituciones de autogobierno(S), los sis-
temas de coordinacion con la administracion del Estado, los recursos
financieros de las Comunidades y los procedimientos de control de Ios
Organos comunitarios.

a) La iniciativa del proceso.

Una valoracion global del contenido del Capitulo III nos permite
afirmar que en él se regula el inicio de una trayectoria a la que pueden
acceder las distintas Comunidades sin que previamente se hayan esta-
blecido limitaciones para la determinacién del grado de autonomia
que pueden alcanzar cada una de ellas. La celeridad del proceso va
a estar estrechamente vinculada a la intensidad que en cada territorio
adquiera la voluntad autonémica. De tal forma, que ninguna comu-
nidad vera limitadas sus esperanzas de autogobierno en el caso de que
entidades representativas de la misma tomen la iniciativa del proceso
y este sea refrendado por sus habitantes. No obstante se es consciente
de que la intensidad de la conciencia automatica se encuentra desigual-
mente repartida por la geografia nacional presumiéndose que ésta
aparece mas condensada en aquellos territorios que en el pasado
hubieron plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto. En estos
casos la Constitucion establece un procedimiento que sin incorporar
privilegio alguno supone un reconocimiento en faver de las nacionali-
dades, ya que en éstas el proyecto de Estatuto sera elaborado a convo-
catoria del organo colegiado preautonémico(6) sin que sea preciso que
el Cobierno convoque a los Diputados y Senadores de la correspon-
diente circunscripcion para que se constituyan en Asamblea a los
solos efectos de elaborarlo.

b) Las competencias asumidas.

S. El articulo 152 de la Constitucién establece las instituciones de autogobierno para
aquellas Comunidades Auténomas en las que la iniciativa del proceso autonémico sea acordada
por las tres cuartas partes de los Municipios de cada una de las provincias, representando en
cada una de ellas la mayoria del censo electoral. Nada dice el documento constitucional de los
organos poseidos por aquellas Comunidades que refrenden el proceso por las dos terceras partes
de sus corporaciones (Articulo 143, 2.9).

6. Disposicion transitoria segunda de la Constitucion.
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La idea de proceso aparece, también, en la asuncién de competen-
cias(7) por parte de las distintas Comunidades, ya que el articulo
148 enuncia las materias susceptibles de «devolucién» estableciendo en
el apartado segundo del mismo que transcurridos cinco afios, mediante
una reforma de los Estatutos podran ampliarse las funciones desempe-
fiadas por los diferentes gobiernos regionales. Pese a ello, en el caso de
que la iniciativa del proceso fuese acordada, ademas de por las Dipu-
taciones, por las tres cuartas partes de los Municipios de cada provin-
cia, representantes de la mayoria del censo electoral, no seria preciso
dejar transcurrir el plazo sefialado anteriormente. La transferencia de
competencias en favor de las Comunidades puede partir del propio
Estado quien mediante Ley Organica podra delegar materias de titu-
laridad estatal susceptibles de semejante tratamiento(8).

Nos encontramos ante un documento constitucional que detalla
de forma prolija los sistemas a través de los cuales puede ejercitarse
la iniciativa del proceso autondmico, estableciendo un principio de
graduacion en la asuncion de competencias por parte de las Comuni-
dades. La precision que el texto alcanza en semejantes extremos no
se extiende a otros aspectos referidos a la definitiva creacion de estas
entidades. Por ello, trata de superar las dificultades que pueden pre-
sentarse una vez iniciado el proceso recurriendo —al margen de la
aprobacion de los respectivos Estatutos— a frecuentes remisiones en
favor de Leyes de futura promulgacién. Producto de este criterio son
los compromisos tendentes a regular mediante Leyes Orgénicas la
coordinacidn de las policias locales(9), el ejercicio de las competencias
financieras(10) y el sistema de celebracion del referéndum de rati-
ficacion en el procedimiento de constitucion de Comunidades Au-

tonomas(11).

7. El tratamiento de la atribucién de competencias en la Constituciébn resulta poco
sistemético, ya que se nota la falta de una tercera lista donde se establezcan aquéllas que son
concurrentes y la naturaleza que adquiere semejante situacion.

8. Articulo 150.2.° de la Constitucién.
8. Articulo 148.22.°; 149.29.° de la Constitucién.

10. Articulo 157.3.° de la Constitucién.

11. Articulo 151.1.° de la Constitucién.
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3. Las competencias financieras en la Constitucién.

Uno de los problemas que con més generalidad han sido tratados
ha sido el que determina cuiles son las competencias financieras que
asumen cada nivel de Gobierno. La transcendencia que puede adquirir
un adecuado tratamiento de este tema es grande, puesto que se trata
de delimitar cual seri en el proximo futuro el papel que en el amplio
mundo de la actividad econémica corresponde desempefiar al Estado
y por el contrario la funcién que a su vez deben cumplir las Comu-
nidades.

a) El papel del Estado en un sistema fiscal descentralizado.

La experiencia adquirida por otros paises muestra que en el pro-
ceso de devolucion de competencias financieras no existen reglas prees-
tablecidas, revistiendo los sistemas de traspaso formas multiples,
dependiendo todas ellas del panorama politico y social. Pese a ello,
es posible afirmar que el afian de expresar la voluntad regional en el
momento de decidir 1a asignacion mas adecuada de los gastos publi-
cos, no ha implicado ignorar las funciones que en orden a la realiza-
cion de una eficaz politica econémica han venido correspondiendo en
los distintos paises al Parlamento y al Gobierno. En relacién con la
camara «llegamos a la conclusién de que las facultades fundamentales
deben estar asignadas al Parlamento y que, en relacién con los impues-
tos y gastos, el Parlamento debe conservar todo el control que sea
necesario para una gestion eficaz del conjunto de la economia»(12). En
relacion con el Gobierno la existencia de poderes politicos asentados
constitucionalmente en diferentes zonas de una nacién no impide que
«el Gobierno central cumpla una funcién bisica en la comunidad
politica»(13). Estas funciones se concretan en una serie de tareas
fundamentales:

a) Lograr una eficaz asignacién de los recursos productivos con
el fin de que mediante una adecuada tasa de desarrollo se
satisfagan las necesidades de la sociedad.

12." J. A. Blanco Magadan y F. Ferniandez Marugan «Aspectos financieros de la regiona-
lizacién en el Reino Unido (Informe Kilbrando)» Hacienda Piblica Espaifiola n.° 54.

13. E. Albi «La teoria econémica y la descentralizacién fiscal». Hacienda Piblica Espa-
fiola n.® 35, pag. 376.
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b) Conseguii' una estabilidad econémica de forma tal que pue-
dan evitarse desequilibrios en la utilizacién interior de los
recursos y en los saldos de las cuentas con el exterior.

¢) Alcanzar una distribucion justa de los beneficios del desarro-
llo econdmico entre las distintas personas y regiones, de forma
que, reduciendo al minimo las disparidades existentes quede
garantizada la primacia de los intereses generales frente a los
particulares.

d) Mantener un grado razonable de igualdad entre las dife-
rentes regiones en el area de la prestacién de los servicios
publicos.

Para la realizacion de los fines que hemos enunciado ha venido
siendo necesario que se situén en el area de responsabilidad del Go-
bierno un conjunto de instrumentos capaces de garantizar la consecu-
cion de los mismos. En el ambito financiero, un eficaz cumplimiento
de los objetivos de politica econémica, ha dado origen a una separa-
cion de fuentes tributarias entre los diferentes niveles de gobierno,
dependiendo de los centrales aquellos impuestos que permiten un
control mas ajustado de la demanda agregada y una mas equitativa
distribucion de la renta y la riqueza. Por ello, la financiacion de los
gobiernos auténomos generalmente viene realizandose mediante la
atribucion a éstos de recursos propios —es decir, liberando capacida-
des impositivas a nivel territorial— y sefialando participaciones en los
ingresos.del Estado.

En este contexto la autonomia financiera de los gobiernos regio-
nales es limitada, si bien en modo alguno, puede ello entenderse como
que ésta resulte inexistente, puesto que, aceptando las restricciones, a
las que nos hemos referido anteriormente, ain se dispone de un
amplio margen de maniobra para que resulte posible diferenciar las
politicas regionales desde la perspectiva del gasto. Las asambleas
legislativas, como 6rgano detentador de la representacion politica de
cada territorio, utilizando este mecanismo vienen decidiendo la estruc-
tura de gasto que resulta mas adecuada a sus peculiares preferencias.
La posibilidad de completar esta capacidad autonoma es aun mayor si
las autoridades regionales poseen un volumen de recursos propios que
puedan dedicar libremente al ejercicio de las competencias que especi-
ficamente le estan atribuidas, por consiguiente «la existencia de im-
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puestos propios constituye la piedra angular de la autonomia finan-
ciera»(14).

b) El papel del Estado en la Constitucién.

;La Constitucion reconoce los supuestos que hasta aqui hemos
venido formulando?

La respuesta a esta pregunta ha de ser necesariamente positiva ya
que a lo largo de una serie reiterada de articulos se contempla la
necesidad de que exista por parte del Estado una responsabilidad
activa en el impulso y la ejecucién de la politica econémica coordinin-
dose ésta con lo que lleven a cabo las Comunidades Auténomas. Con-
cretando las actividades econémicas del Estado podemos afirmar
que éste:

a) Debera planificar la actividad econémica para atender a las
necesidades colectivas, equilibrar el desarrollo y estimular el
crecimiento de la renta junto con su adecuada distribu-
cion(15).

b) Realizar una politica de progreso social y material en un
marco de estabilidad y equidad, para lo cual posee instru-
mentos tan eficaces como la potestad originaria para estable-
cer tributos y la competencia exclusiva en el 4rea monetaria,
arancelaria y crediticia(16).

¢) Velar por el establecimiento de un equilibrio econémico justo
entre las distintas partes del territorio espafiol. A tal fin y
para no agudizar los desequilibrios regionales existentes las
diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades
Autonomas no podran implicar, en ningin caso, privilegios
econdmicos o sociales(17).

d) Garantizar un nivel minimo en la prestacién de los servicios
publicos fundamentales en todo el territorio espaifiol(18).

14. J. A. Blanco Magadan y F. Fernandez Marugan «Las haciendas regionales: Financia-
cidon y mecanismos de equiparacién fiscals. Econémicas vy Empresariales n.° 8, pag. 135.

15. Articulo 131.1.° de la Constitucidn.
16. Articulo 133.1.°; 149.10.° y 149.11.° de la Constitucion.
17. Articulo 138 de la Constitucién.

18. Articulo 158 de la Constitucion.
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Las Comunidades Auténomas, para el desarrollo y ejecucion de
las competencias que les sean atribuidas, gozaran de autonomia finan-
ciera, debiendo estar sujeta su actuacion a los principios de coordina-
cion con la hacienda general del Estado y solidaridad(19). Las Asam-
bleas Legislativas en Espafia como en aquellos paises que poseen siste-
mas financieros descentralizados decidiran el volumen y estructura de
sus ingresos y gastos, si bien al igual que el resto de los poderes publi-
cos actuaran limitadas por la existencia de un conjunto de restricciones
cuya tinica finalidad es la de garantizar la consecucion de los objetivos
de politica econdomica(20).

Un aspecto es preciso destacar, la importancia que en la Consti-
tucion se da al principio de solidaridad entre las distintas nacionalida-
des y regimenes. Los redactores de la misma se hallan plenamente
conscientes de las profundas desigualdades que en la distribucion terri-
torial de la renta y la riqueza existen en la Espaifia actual, hecho que
en modo alguno debera incrementarse merced al cambio que se realiza
en la organizacion territorial del Estado. A tal fin sefialan como uno
de lns principios actores de la politica econdmica y social la pro-
mocién por parte de los poderes publicos de una distribucion equita-
tiva de la renta regional. El Estado es el principal encargado de hacer
efectivo este principio para lo que planificara la actividad econémica
atendiendo a la consecuciéon de un equilibrio armonico entre las dis-
tintas partes del territorio. Las Comunidades aparecen obligadas a
respetarlﬁ en el desarrollo y ejecucion de las actividades que asuman.

'4'.:' " Fl sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas: Pro-
blemas que plantea.

La estructura del presupuesto de ingresos de cada una de las Co-
munidades Autdnomas aparece resefiada en el apartado primero del
articulo 157. Genéricamente podemos decir que existe un conjunto
de ingresos vinculados a la potestad originaria del Estado, otra parte
que procede de aquella potestad que la Constitucion y las leyes atri-

19. Articulo 156.1.° de la Constitucion.

20. Articulo 40 de la Constitucion.
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buyen a las Comunidades; por dltimo, las transferencias que se perci-
ben tanto con fines de igualacién como para la correccién de dese-
quilibrios. Al margen de esta clasificacién hemos dejado los ingresos
patrimoniales y aquéllos que procedan de las operaciones de crédito,
ya que han de ser menos significativos.

Respecto al ejercicio de las competencias tributarias poco mas es
lo que precisa la Constitucién, ya que como hemos sefialado anterior-
mente remite esta posibilidad a una futura ley orginica. Desconocién-
dose en este momento la forma que va a adquirir el proceso de desa-
rrollo de la Constitucion nada puede especularse respecto a su conte-
nido. No obstante, antes de que la misma sea enviada a las Cortes se
habran confeccionado algunos Estatutos de Autonomia, hecho que
reviste especial significacién ya que de alguna manera éstos pueden
servir de modelo para aquéllos que se realicen posteriormente. Ante
este hecho es preciso que los socialistas adoptemos una estrategia
puesto que la atribucién de competencias financieras a cada Comuni-
dad en su Estatuto puede dar origen a un conjunto de problemas
motivados por la correlacién de fuerzas politicas existentes en las
Cortes en el momento de la discusién. .

Para establecer esa estrategia sera preciso detectar el elenco de
problemas que pueden plantearse. Siguiendo la sistematica del articulo
157 los puntos a discutir seran los criterios mediante los cuales se
efectuara la participacion en los ingresos del Estado, la importancia
que adquiere la imposicién propia,.el papel que juega la solidaridad
y por ultimo el alcance que se da a la delegacién o a la colaboracion,
que por parte de las Comunidades Auténomas puede realizarse, en la
administracion de los tributos estatales(21).

a) La participacién en ingresos.

Iniciando el tratamiento de estos problemas por la participacién
en ingresos hemos de sefialar que la principal dificultad va a surgir en
relacion con los elementos respecto a los cuales estad referida. Desde
una perspectiva dinamica, es decir, tomando en consideracién el hecho
de que una vez aprobados los respectivos Estatutos se abre un espacio
de tiempo a través del cual las instituciones de autogobierno iran asu-
miendo de forma paulatina un conjunto de competencias, la partici-

21. Articulo 156.2.° de la Constitucion.
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pacién debera, pues, estar referida a la cuantia que alcancen los servi-
cios transferidos en cada momento de ese proceso. Teniendo en cuenta
que se van a ceder a las Comunidades figuras impositivas, el importe
de la participacion vendra determinado por la diferencia entre la
cuantia de los servicios atribuidos y la recaudacion obtenida a partir
de los impuestos cedidos.

Este sistema es flexible y simple ya que es posible aplicarlo a las
distintas Comunidades, cualquiera que sea el ritmo que éstas adopten
para asumir las competencias que se le devuelven desde el Estado. En
nuestro caso semejante versatilidad resulta altamente estimable, ya
que durante algunos afios van a producirse diferentes procesos dada
las diferencias establecidas en el inicio del mismo. Existen razones de
indole politica para que cada proceso, al margen de su intensidad, se
financie utilizando una metodologia similar pues de esta forma no
pueden surgir susceptibilidades de ningiin género.

Cuando cada Comunidad exprese la cantidad obtenidad por el
procedimiento anterior, respecto al total de los ingresos del Estado
esta determinando su participacion unitaria en los mismos, hecho que
le permitird saber el volumen de recursos que obtiene mediante este
procedimiento de financiacion. Una vez finalizado, el proceso de
asuncion de competencias, el sistema que hemos descrito puede seguir
funcionando, pues incorpora un alto grado de automatizacion. No
obstante es posible prever revisiones periddicas, cada cinco u ocho
afios, con el fin de evitar desajustes entre los flujos de gasto realizado
por las Comunidades y los ingresos del Estado. |

Al margen de los problemas técnicos reseiiados hasta aqui, es
posible que en la discusion de los Estatutos se plantee la participacion
no respecto al total de ingresos del Estado, sino respecto al total de los
ingresos recaudados en cada Comunidad. Este planteamiento aunque
pueda parecer —en cualesquiera de sus manifestaciones— baladi,
entrafia una carga politica, ya que equivale a decir que lo recaudado
en un territorio es propiedad del mismo, guién retiene una parte para
si y entrega otras a la colectividad en concepto de solidaridad con otras
regiones y para financiar los servicios generales. Refiriéndonos, por
ejemplo a Extremadura, equivaldria a decir que «lo recaudado en Ex-
tremadura es de los extremefios», lo que entrafia en cualquier caso una
gran simplificacién, puesto que el lugar donde se efectiia la recauda-
cién poco tiene que ver con aquel otro en el que efectivamente el grava-
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men se soporta. Actuar con el anterior criterio equivale a ignorar algo
tan simple —y a la vez tan corriente— como es que los impuestos se
trasladen por lo que en muchos casos no los soporta quien los ingresa
sino aquella persona que adquiere los bienes que estan siendo gra-
vados.

Identificar los impuestos recaudados en una Comunidad Autoé-
noma como recursos propios de la misma supone olvidar una serie
amplia de inputs que actian a lo largo del sistema productivo, limi-
tandose quienes realizan estos planteamientos a cuantificar la impor-
tancia que adquiere una de las variables en presencia.

Ante este tipo de razonamientos es posible argumentar que las
aportaciones de cualesquiera de los territorios que integran la Nacién
espafiola al acervo comin no se hallan constituidas tGnica y exclusi-
vamente por los impuestos que en el mismo se exaccionan. Lo mismo
ocurre con los beneficios que los distintos territorios perciben ya que
estos no proceden tUnicamente de los gastos que en ellos realiza el
Estado.

Entre las diferentes partes del territorio espaifiol es posible estable-
cer balanzas comerciales, energéticas, financieras, de mano de obra y
también fiscales. Tratar de calcular la importancia poseida por una de
ellas, en el caso que venimos refiriendo, la fiscal, con el fin de deter-
minar por este procedimiento la cuantia de la aportacion territorial
a la comunidad, obligatoria, en pura coherencia metodologica, a ge-
neralizar el sistema para todos los inputs actuantes con el fin de eva-
luar la intensidad que adquiere cada uno de ellos. Una vez, efectuadas
tales operaciones, agregando los saldos obtenidos en cada una de estas
subbalanzas, podria definirse el protagonismo de un territorio en rela-
cién con los demés. A la vista de la informacién econdmica disponible
actualmente en nuestro pais tengo profundas dudas sobre la posibili-
dad de efectuar estos planteamientos, que por otra parte para ser
aceptados por todos exigiran el que previamente existiese un total
acuerdo metodoldgico.

Sin pretender indagar acerca de las causas que motivan el enfoque
de la participacion en ingresos que venimos refiriendo, es un hecho
que desde posturas eminentemente localistas se esti produciendo una
sublimacion del «<hecho tributario». Circunstancia que en muchos casos
lleva a olvidar tanto las facetas mas esenciales del proceso de desen-
volvimiento econdémico, como las consecuencias que es posible derivar
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del mismo si éste se analiza desde una perspectiva historica. En Espa-
fia la pobreza de Extremadura, Andalucia o Galicia en modo alguno
es independiente de la riqueza acumulada en otras zonas del territorio,
por lo que pretender fundamentar los mecanismos de financiacion de
las Comunidades Auténomas a partir de la recaudacion «in situ» equi-
vale a perpetuar la actual distribucion territorial de relaciones indus-
triales.

b) La imposicion autonoma.

Junto con el mecanismo de participaciones en ingresos, la Consti-
tucion permite que las Comunidades Autonomas establezcan tributos
sobre los contribuyentes radicados en su territorio. Esta actuacion
puede desempeiiarse a través de la creacion de nuevos impuestos o
mediante recargos sobre los impuestos estatales. En uno y otro caso
por esta via podra obtenerse un volumen de recursos que sirva para
financiar una mejora en la calidad de los servicios prestados en cada
Comunidad.

Pese a ser un instrumento puesto enteramente a disposicion de
las Asambleas Legislativas de cada territorio, cuya utilidad puede ser
grande si se usa prudentemente, es preciso sefialar que su existencia
paraddjicamente no concita el entusiasmo de muchos autonomistas.
Aunque parezca contradictorio, en muchas ocasiones, la sublimacion
un tanto provinciana del hecho tributario —a la que aludimos ante-
riormente— va unida al afan de mantener uniforme en toda Espaifia el
nivel de presion fiscal.

Este fendmeno que comienza a hacer acto de presencia en Espa-
fia, no es nuevo en los paises descentralizados fiscaimente, donde la
experiencia historica demuestra que con elevada frecuencia, los gobier-
nos regionales han luchado entre si y frente al gobierno central, para
no situar a los ciudadanos sobre los que tienen jurisdiccidon en peores
condiciones, que las que soportan, aquellos otros que habitan en otras
zonas del territorio. Con ello tratan de impedir el que ocurra cualquier
alteracion tanto en la localizacion de los individuos como en la asig-
nacion de los recursos.

Quienes sostienen estas tesis piensan que una mayor presion fiscal
supone una reduccion de la ventaja comparativa, disfrutada por el
territorio en cuestion, hecho que a largo plazo puede empujar a agen-
tes econdmicos a modificar su ubicacion. Ante semejante panorama es
mejor dejar las cosas como estan, ya que incrementando la presion
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fiscal en un territorio éste se empobrece, obligando a «votar con los
pies» a los factores productivos radicados en el mismo.

Razonamientos como los que acabamos de exponer no hacen sino
olvidar buena parte de las posibilidades que ofrece la imposicion
autonoma, emplazando en su caso las baterias en favor de un mayor
porcentaje de participaciones en ingresos. Aunque no se formule
explicitamente, tal comportamiento equivale a renunciar «de facto»
a una buena parte de la autonomia financiera. Desde otro punto de
vista tratando de repercutir los déficits de servicios de cada zona sobre
el presupuesto del Estado lo que se consigue es prestar un nivel de los
mismos muy similar al experimentado en todo el territorio nacional.
La razon es bien obvia, los intentos de los distintos gobiernos regiona-
les, de reducir la imposicion auténoma e incrementar la participacién
en ingresos, terminan neutralizindose entre si lo que origina niveles
similares de servicios publicos a cambio de esfuerzos fiscales compara-
bles. Este hecho resulta atin m4s posible si la estructura descentrali-
zada alcanza a todos los territorios del Estado.

¢) La solidaridad.

El tercero de los problemas que se plantea al disefiar el sistema
de financiacion de las Comunidades Auténomas es el que trata de esta-
blecer los mecanismos a través de los que se ejerce la solidaridad. Para
nosotros los socialistas la efectiva realizacién de este principio resulta
consustancial al propio derecho a la autonomia. Por ello a lo largo de
la pasada campafia electoral insistimos en la imperiosa necesidad de
conjugar a la vez ambos principios.

En nuestro pais es facil percatarse de que existe una conciencia
regional «invertida» ya que la maxima intensidad de la misma se al-
canza en aquellas partes del territorio que poseen niveles de renta mas
elevados. Mientras que en las zonas intensamente atrasadas no se
observan elementos destacados de conciencia regional. En este contex-
to el ejercicio del derecho a la autonomia no puede limitarse al simple
reconocimiento de las peculiaridades historicas, que tan notoriamente
se decantan en determinadas zonas de nuestro pais, es preciso que
alumbremos un marco de relaciones econdmicas interterritoriales que
posibilite el que las regiones marginadas superen la lacra social de
sSu atraso.

Por ello no esta justificado el que las distintas Comunidades desa-
rrollen una actividad econémica enteramente diferenciada, ya que en
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muchas regiones, de suceder ésto, los avances sociales se veran poster-
gados puesto que las fuerzas conservadoras de las mismas se encuen-
tran en condiciones de limitar su efectiva aplicacion. Ante este hecho
el Estado debe asumir un protagonismo cuyo objetivo tiene que ser la
ruptura de los factores que han venido contribuyendo a la margmacmn
de las comunidades subdesarrolladas.

La magnitud de este proceso no posibilita la exclusiva utilizaciéon
de los instrumentos fiscales, ya que si se pretendiera por esta unica
via compensar los efectos acumulativos del sistema resultaria necesario
manejar un gran volumen de recursos, posibilidad que no parece muy
realista. La observacion del entorno gue nos circunda evidencia lo limi-
tado de los fondos que por via presupuestaria se emplean con la mani-
fiesta voluntad de realizar tareas compensatorias.

Ante este hecho es necesario que el Estado disponga de lineas de
actuacioén politica que le permitan corregir, a largo plazo, los desequi-
librios territoriales mediante actuaciones destinadas a impulsar el
desarrollo de las zonas atrasadas. Mientras estas actuaciones van
dando los frutos requeridos, serd preciso evitar que las diferencias de
capacidad econdmica existente entre las distintas Comunidades —mo-
tivadas por el grado de desarrollo que poseen cada una— no se tra-
duzcan en niveles de prestacion de servicios publicos altamente dife-
renciados. En este sentido es como deben entenderse los mecanismos
de compensacion que se prevén en el articulo 158 de la Constitucion,
se trata de que por medio de transferencias desde los Presupuestos
Generales del Estado se garantice a cada individuo el acceso a un pro-
grama similar de servicios publicos, sin que la intensidad del mismo
se encuentre condicionada por el lugar de residencia.

Un ultimo problema se plantea cuando se abordan las relaciones
financieras que se establecen, en un marco descentralizado, entre el
Estado y las Comunidades: qué alcance posee la participacion de cada
nivel de gobierno en la gestion del sistema tributario.

Un hecho parece evidente, las administraciones financieras de las
Comunidades seran las responsables de la gestion de la imposicion
autdonoma. El problema se plantea a la hora de administrar aquellas
figuras tributarias que gravan hechos imponibles ocurridos en todo el
territorio espafiol. Es posible pensar tanto en una gestion de los
mismos desde las propias Comunidades como en una administracion
centralizada. Razones de equidad y de eficacia avalarian esta segunda
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opcion, que caso de llevarse a cabo, no deberia en modo alguno
ignorar lo conveniente que resultaria una colaboracion de los orga-
nismos descentralizados.

5. A modo de epilogo.

De lo cxpuesto en las paginas que preceden podemos deducir que
la Constitucion nos sitia ante el quicio de un proceso destinado a
transformar la organizacién territorial del Estado. Llegado a él, mer-
ced a una serie de acuerdos politicos en los que han intervenido las
fuerzas mas representativas del pais, es preciso disponer de un progra-
ma que permita su oportuna cristalizacion.

La urgencia que adquiere este programa es grande puesto que,
conscientes de las dificultades técnicas y politicas que la tarea de
desconcentracion del poder plantea, tan s6lo hemos sefialado los prin-
cipios generales. La realizacién de este programa permite disponer de
importantes grados de libertad al Gobierno, quien puede emplear éstos
para consolidar su permanencia en el poder. Varias son las opciones
que se le presentan. Una simple especulacién nos permitiria establecer
diversas hipotesis.

En primer lugar podria intentarse una parahzacmn del proceso
autonémico o bien que éste no alcanzara los niveles deseados en las
zonas del territorio donde la voluntad de autogobierno es mas fuerte.
Cualesquiera de estas soluciones supondria una frustracién politica
que acarrearia graves consecuencias para la estabilidad democratica
de Espaifia.

Asimismo podria ocurrir que condicionado por la aritmética par-
lamentaria el Gobierno pretendiese establecer una serie de discrimina-
ciones cualitativas, no contempladas en la Constitucién, a la hora
de déterminar el contenido especifico de cada Estatuto. De llevarse
a cabo esta segunda posibilidad se habria producido por la via de los
hechos una alteracion de la voluntad constitucional, ya que la misma
no posibilita la jerarquizacion entre las distintas Comunidades. Tan

~ sblo se limita a sefialar las diferentes modalidades de iniciativa garan-
tizando que tras un proceso mas o menos dilatado todas podran llegar
a conseguir el mismo techo.

Semejante diferencia adquiriria mayor gravedad si incorporara en

materia economica ventajas sustanciales en favor de aquellas Comuni-
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dades que actualmente gozan de mayor nivel de vida. Actuaciones en
este sentido podrian acentuar la marginacién que actualmente padecen
algunos de nuestros territorios, hecho que tampoco favorece a la de-
mocracia, puesto que una pérdida de la ilusion transformadora en los
mismos podria ocasionar fuertes tensiones sociales.

Ante este dilema adquiere una gran trascendencia el papel que
sepamos dar a las tareas desempefiadas por el Estado. Desde opciones
politicas nacionalistas puede pretenderse la constitucion de pequeiias
unidades, sin vinculos esenciales entre si, dotadas de todos los atribu-
tos del poder. Semejante planteamiento en modo alguno puede ser
asumido por los socialistas. Nosotros entendemos que el reto ante el
cual se sitiia la sociedad espafiola consiste en democratizar sus insti-
tuciones. Al mismo ha de llegarse mediante una profunda revision de
la estructura del Estado. Revisién que pasa por definir cuales son los
papeles que han de desempefiar el Gobierno Central y los Gobiernos
Regionales.

En un pais como el nuestro dotado de profundas distorsiones en
la distribucidn, personal y territorial, de la renta la definicion de las
funciones a desarrollar por las distintas instancias del poder, nos lleva
a postular en favor de un gobierno capaz de impulsar un proceso
intenso de reformas estructurales. Reformas que garanticen un alto
grado de democracia economica en nuestra sociedad. Este gobierno
para el desempefio de tan importante tarea tiene que estar dotado de
los instrumentos de poder precisos para permitir un eficaz ejercicio
de su mision. ‘ '

La toma de decisiones que este gabinete efectiie puede encontrarse
intimamente vinculada con las orientaciones que emanen desde las
distintas Comunidades(22). En este sentido resultaria profundamente
democratizador el que, en el Ambito de las instituciones que deciden
la politica econémica del Estado, participen representantes de las Co-
munidades Autéonomas coordinandose de esta forma las actuaciones
que desarrollan ambos niveles de gobierno.

22. Articulo 131.2.°2 de la Constitucion.
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